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I N T R o D u e e I o N 

En gran medida, la idea original de realizar un estudio 
sobre las concesiones y permisos en los servicios pdblicos y o--
bras pdblicas en nuestro pata, surqiO a ra!z de los ininterrumpi
dos acercamientos que he tenido con estas materias en mi calidad 
de acad~ico en el Instituto de Investigaciones Jur1dicas de la -
Universidad Nacional Aut6noma de M'xico. 

Como colaborador en el llamado •sistema UNAM/JORB
-proyecto jur!dico-infoDit4tico que el propio Instituto ha venido 
elaborando durante m6s de ocho años- pude percatarme de la gran 
cantidad de disposiciones normativas que hac!an referencia, de -
alguna manera u otra, a los servicios pt1blicos y obras pdblicas. 
Leyes, reglamentos, decretos, acuerdos, etc., cualquiera que fue
ra el nombre de la disposicidn legislativa, una a una, provocaron 
una serie de inquietudes que culminaron en la decisi6n de optar -
por la realizacidn y desarrollo de cada una de las figuras jur!-
dicas antes mencionadas. 

Reconozco, asimismo, que esas inquietudes se vieron en
riquecidas por esa motivaci6n que en su momento, supieron darme -
mis maestros con sus comentarios jur!dicos y opiniones respecto -
al giro econ6mico, pol!tico, social, educativo de nuestro pa!s y 

su impacto en el siatema jur~dico mexicano; cambios que bañaron -
d!a a d!a mi vida estudiantil en la Facultad de Derecho. 

Emprender un estudio jur!dico sobre 1as concesiones y -

permisos en los servicios y obras pt1blicas, sin dejar de pasar -
por a1to al.gunas notas de tipo econ6mico, social y cultural, fue 



posible gracias a la eupervisi6n de mi asesor de tésis, y muy --

querido maestro Lic. Alfonso Nava Negrete. 

Se presenta, como primera parte de este trabajo, un es

tudio constitucional y administrativo -que contempla doctrina me

xicana y extranjera- sobre las concesiones y permisos en los ser

vicios pOblicos, el cual se ha complementado con jurisprudencia y 

disposiciones legislativas. La segunda parte, abarca el tema --

poco estudiado en México, de las obras pGblicae, haciendo refe--

rencia, 16gicamente al sistema m~s coman de su realizaci6n: la -

contrataci6n, tanto desde un punto de vista constitucional, como 

administrativo. 

No me resta m4s que agradecer al prestigioso Instituto 

de Investigaciones Jurídicas y a su personal, el apoyo brindado -

para la elaboraci6n de este trabajo, y en especial, a su titular, 

Dr. José Luis Soberanea Fern4fidez por las facilidades otorgadas -

en todo momento. 

A todos ellos mi agradecimiento y reconocimiento, con -

la firme y futura esperanza de seguir contribuyendo en la noble -

causa del propio Instituto que ha encontrado en sus directores, -

uno a uno, el fiel y digno cumplimiento de los fines para el que 

fue creado. 
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C A P I T U L O ·I 

LA CONCESION Y EL PERMISO ADMINISTRATIVOS 

Ingente resulta en nuestros d!as, el interás que brin

da el estudio de las concesiones y permisos administrativos como 

figuras jurídicas en el derecho administrativo mexicano, inmerso 

áste en el mar neoliberalista de principios de la década de los 

noventa. Figuras jurídicas que a finales de milenio, viven su 

expansionismo a ra!z del giro econ6mico que se gesta en nuestro 

pa!s. 

Enfocados no s6lo a la ya conocida explotaci6n de bie

nes del Estado, sino tambián a la prestaci6n de servicios pGbli
cos, las concesiones y los permisos representan para el gobier

no mexicano un mecanismo adecuado para el mejor crecimiento y -

desarrollo del pais. Este dltimo enfoque, el de la prestación 

de los servicios püblicos, ser4 la primera parte a desarrollar -

en este trabajo. 

Un previo y breve estudio de estas dos figuras admi--

nistra tivas -la concesión y el permiso- y las diferencias que -

guardan entre s!, es necesario. Sea pues este primer capítulo, 

el compás inicial para el desarrollo y estudio constitucional y 

administrativo de las concesiones y permisos en los servicios -

pdblicos en M~xico. Comp4s que servir4 como punto de referen-

cia, asimismo, para la sequnda y Gltima parte de esta investiga

ción: las obras pdblicas. 

1.- La Concesi6n Administrativa. 

1.1.- Concepto. 

Antes de analizar la naturaleza jurídica de la conce-

si6n administrativa, es necesario acudir al bagaje conceptuali-

zador que ha hecho la doctrina a este respecto. 



En Europa, diversos autores han tratado el tema de las 

concesiones. En Francia, por ejemplo, Gast6n J~ze, al estudiar 

los servicios pGblicos, señala que "se habla de concesi6n de --

servicio pOblico •.• si la Administración encomienda a un indivi-

duo o a una sociedad que haga funcionar el servicio pOblico, que 

los explote ••• " (1) 

Considera -el autor franc~s- a la concesión de servi-

cio pGblico como contrato, de ahí que afirme que "todos los con

tratos de concesi6n de servicio pOblico son contratos adminis--

trativos. • (2) Respecto a la concesi6n de obras pOblicas dice 

que se trata de la " ••• combinaci6n del contrato de obras pl1bli-

cas y del contrato de concesión de servicio pOblico ••• " P) 

Por su parte, el alemán Adolfo Merkl define a las con-

cesiones no como contratos, sino m4s bien como actos administra

tivos • ••• unas veces como medio para fundamentar la personalidad 

jurídica ••• otras, como manifestación de la autorización otorgada 

para e1 desarro1lo de actividades que no se permiten sin más --

(permiso para abrir una escuela privada, para explotar un teatro 

con:::esiones industriales, de aguas, el~ctricas, ferroviarias, de 

transportes mar!timos o a~reos, permiso para abrir un estableci
miento, para edificar, etc.)• ~) 

En el mismo sentido, Otto Mayer dec!a que la concesi6n 

" ••• es un acto administrativo por el cual se da poder a un indi

viduo sobre una parte de Administraci6n pctblica." ~) 

En Italia, encontramos -entre otros- a Renato Alessi -

quien estima a 1a concesi6n como una disposición administrativa. 

El autor comenta que •verdaderamente el concepto de concesión, -

como ya sabemos, es m!s bien amplio, comprendiendo, según la ---

~I 

PI 
PI 
~I 

~I 

JEZE, Gast6n. Principios Ge?Erales del Derecho Administrati
vo, tomo III, pp. 362. Editorial Depalrna, Buenos Aires. 1949. 
JEZE, Gast6n, op. cit., tomo III, pp. 363. 
JEZE, Gastón, op. cit., tomo III, pp. 364 y 365. 
MERKL, Adolfo. Teoría General del Derecho Administrativo, pp. 
250. Editora Nacional. 1975. 
MAYER, Otto. Derecho Administrativo Alem4n, tomo IV, pp. 149 
Ediciones Arayt1. Buenos Aires. 1954. 
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doctrina, cualquier disposición que sirve para ampliar la esfera 

jurídica de los particulares, confiri~ndoles ventajas jurídicas -

de manera directa e irunediata." (G) 

Entre los españoles, Fern4ndez de Velasco -quien fuera 

catedrático de la Universidad de Murcia- hace notar que con la -

palabra concesidn "se expresa toda aquella serie de actos que la 

Administraci6n emite ••• para ceder a los particulares el uso de -

medios o condiciones para que desarrollen actividades de natura-

leza especial ••• " (7) Pero al referirse ya en lo particular a -

las concesiones de servicios p11blicos y obras pttblicas, las defi
ne como contratos administrativos. 

Por su lado, :~oYo-Villanova considera a las concesiones 

administrativas como actos administrativos. 11 
••• es un acto -ex-

plica el autor- que procede de la soberan!a, que se concreta en 

un acto de Administraci6n y se formaliza en un contrato especia-

lizado por su materia ••• " (S) 

Fernando Garrido Falla, acudiendo al italiano Zanobini, 

señala que al hablar de concesiones • ••• se alude tanto a aquellos 

actos que transfieren a un particular facultades originariamente 

administrativas, como a los que crean a su favor un derecho o ca

pacidad previstas en el Ordenamiento jurídico.• (9) Al igual -

que . ·Rój'o-Villanova, concibe a las concesiones como actos admi--

nistrativos. 

El tambi~n español Ram6n Mart!n Mateo, afirma que las -

concesiones son actos administrativos y que •implican la adjudi--

(6) 

(7) 

(8) 

( 9) 

ALESSI, Renato. Instituciones de Derecho Administrativo, tomo 
I, pp. 165 y 166. Bosch, Casa Editorial, Barcelona. 1970. 
FERNANDEZ DE VELASCO, Recaredo. Los Contratos Administrativos 
pp. 4 y 237. Espasa-Cal.pe S~ A., Madrid. l.927. 
ROYO~ILLANOVA, Antonio. Elementos de Derecho Administrativo, 
tomo I, pp.· 102 y 103. Editorial. Santarlln, vall.adolid. 1955. 
GARRIDO FALLA, Fernando. Tratado de Derecho Administrativo, -
vol. I, pp. 455 y 456. Instituto de Estudios Pol!ticos, Ma--
drid. 1970. 
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caci6n de determinadas potestades, originariamente administrati

vas, a un sujeto, lo cual lleva aparejado ciertos controles por 

parte de la Administraci6n •.• sin embargo ••• se caracteriza mejor 

por el otorgamiento de una situaci6n de privilegio en compara--

ci6n con los restantes ciudadanos. 11 (10) 

En .Am~rica Latina, en particular en Argentina, Rafael -

Bielsa, al estudiar los actos administrativos, ha incluido a la 

concesi6n como contrato administrativo. Define a la canee----

si6n de servicios pllblicos como "un acto administrativo -contra

to de derecho pa.blico- por el cual se atribuye a una persona con 

el fin de que ella gestione o realice el servicio pllblico conce

dido, un poder jur!dico sobre una manifestaci6n de la Adminis--

traci6n pOblica." (11) 

El tratadista Miguel s. Marienhoff, define a la conce-

si6n de servicio pttblico como "el acto mediante el cual el Esta

do encomienda a una persona -individual o jurídica, privada o -

pdblica- por tiempo determinado, la organizaci6n y el funciona

miento de un servicio pGblico; dicha persona, llamada "concesio

nario", acttta a su propia costa y riesgo, percibiendo por su la

bor la retribuci6n correspondiente, que puede consistir en el -

precio pagado por los usuarios o en subvenciones y garant!as o-

torgadas por el Estado, o en ambas cosas a la vez." (12) 

Al parecer, la doctrina administrativa argentina ha u-

nificado sus criterios para definir a la concesi6n administrati

va como un acto administrativo. El tambi~n argentino Manuel -

Ma. D!ez ha expresado que "la doctrina considera la concesi6n, -

(10) MARTIN MATEO, Ram6n. Manual de Derecho Administrativo, pp. 
284 y 285. Madrid. 1980. 

{11) BIELSA, Rafael. Derecho Administrativo, tomo I, pp. 495 y -
tomo II, pp. 217. Roque Oepalma Editor. Buenos Aires. 1955. 

(12) MARIENHOFF, Miguel s. Tratado de Derecho Administrativo, -
tomo III-B, pp. 581. Ed. Abeledo-Perrot. Buenos Aires. 
1983. 
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sea la traslativa o la constitutiva, como un acto administrativo, 

vale decir, una declaraci6n unilateral de voluntad de un 6rgano -

ejecutivo.• (13) 

Jos~ Roberto Dromi, en su obra "Instituciones de Derecho 
Administrativo" considera al acto administrativo de concesión co

mo "aqu61 en que la Administracidn, en virtud de las atribuciones 

derivadas del ordenamiento positivo confiere a una persona un de

recho o un poder que antes no ten!a. 11 (14) 

En C~lombia, Jaime Vidal Perdomo concibe a la concesi6n 

de servicios como un contrato administrativo, en donde se " ••• po

ne en manos de un particular la administraci6n de un bien o ser-

vicio pdblico ••• 11 (15) 

Lo mismo sucede con la concesi6n de obras pdblicas, es -

decir, se trata de un contrato en el que se " ••• conjugan elemen-

tos t!picos de la concesi6n y particularidades del contrato den-

tro del cual se injertan." (16) 

Apunta el colombiano Francisco Eladio G6mez Mej!a, que -

la concesión 11 
••• es aquel acto que confiere facultades o dere---

chos, originariamente administrativos, o previstos anteriormente 

en el ordenamiento jur!dico, a una o m~s personas naturales o co

lectivas, ptlblicas o privadas. 11 (17) 

En Uruguay, destaca la definición de Sayagu~s Laso que, 

en su "Tratado de Derecho Administrativo", establece que la con--

(13) DIEZ, Manuel Ma. Derecho Administrativo, tomo II, pp. 221, -
Ed. Plus Ultra, Blenos Aires. 1978. 

(14) DROMI, Josá Roberto. Instituciones de Derecho Administrati-
vo, pp. 275. Ed. Astrea, Buenos Aires. 1976. 

(15) VIDAL PERDOMO, Jaime. Derecho Administrativo, pp. 374. Bi--
blioteca Banco Popular. Textos Universitarios, Bogotá. 1980. 

(16) VIDAL PERDOMO, Jaime, op. cit., pp. 376. 
~7) GOMEZ MEJIA, Francisco Eladio. Fundamentos de Derecho Adrni-

nistrativo Colombiano, pp. 85. Editorial Kelly, Bogot~ 1969. 



cesi6n es 11 
••• el acto de derecho pnblico que cnfiere a una per

sona un derecho o un poder que antes no ten!a, mediante la 

transmisión de un derecho o del ejercicio de un poder propio de 

la adm.inistraci6n. 11 (19) 

Diversos son los autores mexicanos que han dado su o

pini6n respecto a lo que debe entenderse por concesión adminis-

trativa. La profundidad en su estudio ha hecho que se encuen-

tren, en esta figura jur!dica, grandes semejanzas en las defi-

niciones dadas. aun cuando subsistan pequeñas notas diferencia

doras. Notas que en muchas ocasiones no alteran esencialmente 

el concepto de concesión, pero que en otras incurren en impre-

cisiones como m!s adelante veremos. 

El gran administrativista mexicano, don Gabino Fraga, 

defini6 a la concesi6n como " ••• el acto por el cual se concede 

a un particular el manejo y explotaci6n de un servicio pdblico 

o la explotación y aprovechamiento de bienes del dominio del -

Estado." (19) El profesor em~rito de la entonces Universidad -

Nacional de M~xico, incluyó dicho concepto dentro de la clasi-

ficaci6n de los actos administrativos¡ la consideraba pues, un 

acto administrativo. 

El tratadista Andr~s serra Rojas, precisa que, es la 

concesi6n 11 
••• un acto administrativo discrecional por medio del 

cual la Administraci6n pdblica federal, confiere a una persona 

una condición o poder jurídico, para ejercer ciertas prerroga-

tivas pdblicas con determinadas obligaCiones y derechos para la 

explotaci6n de un servicio pdblico, de bienes del Estado o los 

privilegios exclusivos que comprenden la propiedad industrial." 

( 2Q 

ha> 
(19) 

(:ÍO) 

SAYAGUES LASO, Enrique. Tratado de Derecho Administrativo, 
tomo I, pp. 421. Montevideo. 1963. 
FRAGA, Gabino. Derecho Administrativo, pp. 239 y 242. Ed. 
Porrda, México. 1982. 
SERRA ROJAS, Andrés. Derecho Administrativo, tomo segundo, 
pp. 269. Ed. Porrda. M6xico. 1985. 
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Por su parte, el maestro Alfonso Nava Negrete ha esta-

blecido claramente, que se trata -la concesi6n- de un " ••• acto -

administrativo a través del cual la administraci6n pQblica, con-

cedente, otorga a los particulares, concesionarios, el derecho -

para explotar un bien propiedad del Estado o para explotar un --

servicio ptlblico." ( 21) 

Sin diferir mucho de los conceptos anterionnente ex---

puestos por los autores mexicanos citados, nosotros entendemos a 

la concesi6n administrativa como un acto administrativo por el -

que la administracidn pQblica crea un derecho en favor de los --

particulares para explotar un bien propiedad del Estado o para la 

prestacidn de un servicio pQblico. 

Como se puede observar, al hablar de concesi6n adminis

trativa, se le define como un acto administrativo. En opini6n -

de Manuel Ma. o!ez, ~utor argentino que ha estudiado con profun-

didad el tema de los actos administrativos, el acto administrati

vo puro 11 es una declaraci6n concreta y unilateral de volUntad de 

un 6rgano de la administraci6n activa en ejercicio de la potestad 

administrativa." (22) Otra opini6n respecto a la definici6n de 

acto administrativo, es la que vierte Juan Carlos Cassagne en su 

obra "Derecho Administrativo•, donde establece que esta noci6n -

" ••• comprende toda delcaraci6n proveniente de un 6rgano estatal, 

emitida en ejercicio de la funci6n materialmente administrativa •• 

••• que genera efectos jurídicos individuales directos con rela--

ci6n a los administrados destinatarios del acto." {23) 

Es para nosotros, el acto administrativo, la manifesta

ci6n de voluntad de la administraci6n pCiblica creadora de situa-

ciones jurídicas individuales para satisfacer necesidades colec-

tivas o generales. 

(21) NAVA NEGRETE, Alfonso. "Concesi6n Administrativa", Dicciona
rio Jurídico Mexicano, tomo I, pp. 566. Instituto de Inves-
tigaciones Jurídicas. Ed. PorrQa-UNAM, Mcbcico. 1987. 

{22) DIEZ, Manuel Ma. El Acto Administrativo, pp. 77. Tipogr4fica 
Editora Argentina. Buenos Aires. 1956. 

(23) CASSAGNE, Juan Carlos. Derecho Administrativo, tomo II, pp. 
56. Ed. Abeledo-Perrot. Buenos Aires. 1987. 



Se hace hincapi~ en que este acto administrativo debe 
provenir de la administraci6n pGblica. Porque hay que recor-
dar que, aunque fundamentalmente los actos administrativos --
provienen del Ejecutivo, tanto el Poder Judicial como el Le--
qislativo pueden realizar tambi~n actos de naturaleza adminis
trativa. En este mismo sentido, Nava Negrete indica que el -
acto administrativo taznbi~n es realizado por autoridades le---
9islati vas o judiciales, " ••• cumpli.endo funciones de autoridad. 
a.Jr::.inistrativa." (24) 

Es la administración p~blica la que a trav~s de este 

acto administrativo, otorga, conf~ere, o mejor aün, crea un -
derecho en favor de los particulares: personas f!sicas o mora
les, mexicanos o extranjeros según las limitaciones legales. 
Oicho otorgamiento no es privativo de la administraci6n pábli
ca federal, sino que tambi~n pueden intervenir la estatal y -
municipal dentro de su respectivas 4reas de atribuciones. 

Ahora bien, cabe la posibilidad de que el gobierno o
torgue la "concesi6n" a sus propios organismos pt1blicos ltra-
tartdose de la concesi6n de bienes). En 4ste caso, se estar4 
no ante un acto de concesi6n, sino ante un acto de asiqnacidn. 
Este cambio se debe a que el gobierno no puede otorgarse a sí 
mismo algo que es de su propiedad. De esta manera, para que 
no fuera incompatible con el contenido y esencia de las conce
siones, se creó la figura de 1a asignaci6n. ~ el gobierno -
puede, hoy en dta, otorgar a sus organismos pablicos areas o -
actividades para su mejor explotaci6n. 

Alberto Real Ben~tez dice respecto a la asignaci6n -
que 11 ~ ... es una figura paralela a la concesi6n, pero otorgada -

(24) NAVA NEGRETE, Alfonso~ "Acto Administrativo", Piccionario 
Jur!dico Mexicano, tomo X, pp. 76. Instituto de Investi-
qaciones Jur!dicas~ Ed. Porrúa-UNAM, M6xico. 1987. 



de manera exclusiva a sujetos de derecho pdblico y con reglas -

propias• difiere de la concesión en aquellos aspectos que solo -

son aplicables a sujetos de derecho pdblico o por la naturaleza 

de la actividad (Areas estratégicas); y es aplicable a activida

des en que los particulares no pueden intervenir.º (25) 

Sin embargo, no desarrollaremos este tema en virtud de 

que la asignación se ha usado mAs bien para bienes del dominio -

pdblico de la Federación o !reas estratégicas y no para servi--

cios pdblicos u obras pdblicas. 

Finalmente, este derecho creado en favor de particula

res, está enfocado a dos actividades primordialmente: 1) la ex

plotación de un bien propiedad del Estado, y 2) la prestaci6n de 

un servicio pdblico. 

1.2.- Naturaleza jurídica. 

Resta tan solo hablar de la naturaleza jurídica de la 

concesión administartiva. Tres son las teorías que, en lo ge--

neral, han agrupado las diferentes opiniones acerca de la natu-

raleza de la concesi6n: 

1) la concesión es un acto administrativo unilateral, 

2) la concesión es un contrato y, 
3) la concesi6n es un acto mixto 

1) Nos explica Rafael Bielsa que dentro de esta teoría 

-acto de poder pdblico (de índole unilateral)- se sostiene que 

la concesión " ••• es un acto de poder soberano del Estado, jure -

imperii ••• no se concibe -continQa el autor- c6mo el concesiona-

rio puede tener derechos respecto del Estado, o frente a áste." 

(26 I 

(25) REAL BENITEZ, Alberto. La Concesi6n de Bienes del Dominio -
Pdblico de la Federación en la Legislaci6n Nacional, pp. s. 
Tásis Profesional. México. 1989. 

(26) BIELSA, Rafael, op. cit., tomo ~I, pp. 220 y 221. 
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Por su parte, Marienhoff nos dice que, en esta tésis, 

la concesión consiste en un acto unilateral de la autoridad, -

basándose [esta t~sis] en 11 
••• una subestimación de la voluntad 

del administrado que actuará como concesionario." (27) Los -

partidarios de esta teoría -afirma- no aceptan la posibilidad 

de contrataci6n entre Estado y particulares dentro del derecho 

ptiblico. 

En Francia, Gast6n J~ze al referirse a los servicios 

pCiblicos concedidos, señala que ºson las autoridades pt1blicas, 

y rtnicamente ellas, las que tienen competencia para decidir -

cómo deberá organizarse el servicio pdblico concedido y cómo -

deber~ funcionar. 11 (28) Advierte el autor la intervenci6n --

del concesionario antes de que se modifique el servicio conce

dido, en virtud de que " ••• toda modificación puede entrañar -

gastos de tal naturaleza que trastornen los cálculos financie

ros hechos por el concesionario antes de aceptar la conce----

si6n." (29) 

Sin embargo, insiste en que el. concesionario " ••• no -

es y no puede ser m~s que una opini6n, que no obliga a la Ad-

ministraci6n ••• el inter~s general representado por el servicio 

pablico no puede quedar subordinado al interés particular del 

concesionario. 11 (30) 

En México, Serra Rojas señala que para esta teor!a, -
11 ••• la concesión es un acto jurídico unilateral que se somete 

por un mandato del poder pOblico, a una situación legal y re-

glamentaria predeterminada, sin que la voluntad del concesio--

(27) MARIENHOFF, Miguel s .• op. cit., tomo III-B, pp. 596 y --
597. 

(28) JEZE, Gast6n, op. cit., tomo II, vol. I, pp. 73. 
(29) JEZE, Gast6n, op. cit., tomo II, vol. I, pp. 73. 
(30) JEZE, Gast6n, op. cit., tomo II, vol. I, pp. 73 y 74. 
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nario intervenga en ningdn momento, ya que se concreta a aceptar 

las condiciones preestablecidas. 11 ( 31) 

Jorge Olivera Toro, por su parte, nos indica que esta -

teor:ía estima que se trata de un 11 
••• acto unilateral, o sea, un 

acto tipico del Poder pQblico, en ejercicio exclusivo de la pe-

testad de soberan!a. 11 (J2) 

En realidad, la concesi6n administrativa no es una de-

cisión Gnica y absoluta del poder pQblico. El maestro Nava Ne
grete ha sostenido que esta figura jur:ídica 11 

••• aparece en la -

legislaci6n administrativa, como decisión casi exclusiva del po

der pdblico. El concesionario se subordina a las reglas de la 
ley que rige la concesión y se adapta a casi todas las condicio

nes que se fijan para y en el otorgamiento de la misma por la -

autoridad administrativa." (33) 

En efecto, el concesionario puede intervenir para deba

tir sobre el clausulado de una concesión de servicio püblico. 

Es cierto que estará sujeto a lo que diga la ley o la autoridad, 

protegiéndose as! un interés general, pero queda la posibilidad 

de discutir y ponerse de acuerdo con la propia autoridad, por e

jemplo, en tarifas (precio que se fija para limitar los intere-

ses particulares de los propios concesionarios) ; duraci6n de la 

concesi6n; reglas para la p~estaci6n del servicio; horarios: --

etc. Esta intervención, se hace más comprensible si se piensa 

que con ella, el concesionario puede prestar mejor el servicio y 
recuperar lo invertido. 

(31) SERRA ROJAS, Andrés, op. cit. tomo segundo, pp. 281. 
{32) OLIVERA TORO, Jorge. Manual de Derecho Administrativo, pp. 

244. Ed. Porrda, S.A., M~xico. 1998. 
(33) NAVA NEGRETE, Alfonso. 11 Concesi6n .... 11 PP• 567. 
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De esta manera, consideramos a 1a concesión como un -

verdadero acto administrativo unilateral del poder p6blico, sin 

dejar de reconocer la necesaria intervenci6n del particular---

concesionario. 

2) La teoría contractual de la concesi6n sostiene que 

al hablar de concesi6n se está frente a un 11 contrá.to" é:e1ebiado 

entre la administraci6n püblica y los particulares. 

Bielsa comenta que, cuando se habla de concesi6n como 

contrato de derecho ptlblico, se está ante un contrato adrninis-

trativo. (34) Se inclina el autor por considerar esta doctrina 
11 
••• la ma.s 16gica segtln los principios y la más conforme con -la 

realidad ••• " (35) 

Enfatiza, asimismo, que " ••• la concesión de servicios 

pa.blicos es un contrato de derecho pGblico, contrato adr.tinis--

trativo por excelencia." (36) 

En el mismo sentido, Marienhoff comparte la tGsis con

tractualista. Explica que la 11 
••• concesi6n de servicio pdbli

co es un contrato administrativo de estruct~a homoql1~_ea y d_ni

ca: contractual en todos sus aspectos y contenido." (37) La -

concesi6n de obra püblica, asimismo -segan afirma- constituye -

un contrato de derecho pdblico. 

Antes de continuar con el anlilisis de es.ta teor!a, ·hay 

que aclarar lo siguiente. En pliginas anteriores, al definir -

la concesi6n, se señal~ que la doctrina administrativa argenti

na -entre ellos Marienhoff- considera esta figura jurídica co-

""("34'.) BIELSA, Rafael, op. cit., tomo II, pp. 221 y siga. 
(35) BIELSA, Rafael, op. cit., tomo II, pp. 223. 
(36) .BIIELSA, Rafael, op. cit., tomo II, pp. 225. 
(37) MARIENHOFF, Miguel S., op. cit., tomo III-B, pp. 528 y 602 
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mo acto administrativo. ¿c6mo es, entonces, que Marienhoff a-
cepte la teor!a contractualista? La raz6n es sencilla: segQn 
el autor citado, el contrato administrativo es un acto adminis

trativo. Efectivamente, en su "Tratado de Derecho Administra

tivo, precisa que 11 Todo contrato administrativo es, substancial 

y esencialmente, un acto administrativo bilateral. Esto es --

trascendente, pues de ello resulta que las reglas fundamentales 

que constituyen el r~gimen de los actos administrativos son, 

por principio, aplicables a los contratos administrativos." 

(38) 

En España, Royo-Villanova indica que las concesiones -

tienen cierto carácter contractual, por lo que "nadie está o--

bliqado a ser concesionario de cosas ni de servicios pdblicos •• 

••• la concesi6n supone la aceptación formal por parte del con-

cesionario. No quere decir esto que la concesi6n sea pura y --

simplemente un contrato, sino que el contrato es el que hace e

ficaz la concesi6n y el medio práctico con que la Administra--

ci6n obtiene la cooperación de un particular para la realiza--

ción de un servicio ptlblico ••. 11 (39) 

Por su lado, Garrido Falla, asevera que una 11 
••• de las 

formas de gesti6n indirecta de los servicios p~blicos está 

constituida por la concesión ••. supone ••. un acuerdo previo entre 

la Administración y concesionario que se obtiene, al menos en -

nuestro Derecho, a trav~s del mecanismo contractual." (40) In

siste, que para el acto administrativo de concesi6n, en parti-

cular para los servicios pablicos, se emplea el mecanismo del -

contrato. 

(38) MARIENHOFF, Miguel S., op. cit., tomo III-A, pp. 39 y 
sigs. 

(39) ROYO-VILLANOVA, Antonio, op. cit., tomo primero, pp. 103. 
(40) GARRIDO FALLA, Fernando, op. cit., vol. II, PP• 390 y 

sigs. 
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En M~xico, esta t~sis contractual no es aceptada. El 
maestro Gabino Fraga comenta que "por mucho tiempo, y no s61o -

en nuestro país, se ha considerado que la concesi6n de servicio 

pdblico tiene la naturaleza de un simple acto contractual. Sin 

embargo ••• la doctrina jur!dica contemporánea ya considera que -

la concesi6n es un acto mixto ••• " (41) 

Ni Serra Rojas (42), ni Olivera Toro (43) aceptan la -

idea de una teor!a contractual para determinar la naturaleza -

jurídica de la concesión administrativa. 

Es muy cuestionable considerar la concesi6n adminis---

trativa como un contrato administrativo. Esto en virtud de la 

existencia de varios problemas aan sin resolver en definitiva. 

Lo son, por ejemplo, el de definir claramente el contrato admi

nistrativo cuando se trata de concesiones de servicios pdbli--

cos; peor adn, cuando como se sabe, no se tiene dentro de la -

legislación mexicana un ordenamiento que señale qu~ contratos -

son administrativos o p6blicos, salvo la excepción de la Ley de 

Obras Pablicas que tiene al contrato de obras p6blicas corno 

contrato pdblico. El articulo 50 de la ley establece: 

"Articulo SO.- Los contratos que con base en 
la presente ley, celebren las dependencias y 
entidades, se considerarán de derecho pQbli
co." 

3) La teor!a mixta señala que existe tanto un acto ---

contractual como uno unilateral. Unilateral, por cuanto en --

~ste se establece todo lo relativo a la organizaci6n y funcio-

namiento de la actividad de que se trata (un servicio pOblico) ; 

contractual, por cuanto es la parte que representa esa seguri--

(41) FRAGA, Gabino, op. cit., pp. 244 y 245. 
(42) Infra, mismo rubro. 
(43) Jorge Olivera Toro es partidario de la t~sis del acto mix

to. Infra, mismo rubro. 
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dad econ6mica que tiene el concesionario para recuperar lo que 

invierte por la prestaci6n del servicio pOblico que realiza. 

Garrido Falla, al hablar sobre la naturaleza jurídica 

de la concesi6n, nos dice que una de las t~sis para explicar -

dicha naturaleza, es la que considera a la concesi6n como una 

situaci6n mixta (en parte contractual y en parte reglamenta--

ria), en donde 11 ••• la situación jurídica del concesionario se 

regula, tanto por las cl4usulas específicas de la concesi6n, -

cuanto por los preceptos reglamentarios unilateralmente dicta

dos por la Administraci6n para la regulaci6n del servicio con

cedido." (44) 

Desecha el autor español esta t~sis arguyendo que --

" ••• tal calificaci6n resulta discutible, pues la denominada -

situación reglamentaria del concesionario no deriva de ningdn 

titulo JUr!dico especial, sino del estado de sumisi6n en que -

se encuentra frente al ejercicio por la Administracidn de su -

potestad reglamentaria en materia de organizacidn de los ser-

vicios ptlblicos." (45) 

En América Latina, el catedrático de la Universidad -

Nacional de la Plata, Miguel s. Marienhoff, nos explica que -

existen para esta teor!a dos situaciones jurídicas diferentes: 

una "legal o reglamentaria" y otra 11 contr.iJ.ctual". "De acuer

do a dicha teor!a -comenta el autor- la situación leqal o -

reglamentaria tiene por oLjeto regular el servicio, y es modi

ficable toda vez que 6ste lo exija. Se adscribe a esa parte -

legal o reglamentaria todo lo atinente a la orqanizacidn y --

funcionamiento del servicio. La situacidn contractual se re-

fiere al contenido económico de la concesi6n (en general, ré--

(44) GARRIDO FALLA, Fernando, op. cit., pp. 393. 
(45) GARRIDO FALLA, Fernando, op. cit., pp •. 395. 
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gimen financiero de la misma), a la duración de la concesión, a 

ciertas cl4usulas de caducidad, etc. 11 {46) 

Critica esta teor!a al no aceptar, ni concebir que una 

persona se coloque al mismo tiempo en una situación contractual 

y legal o reglamentaria. 

El colombiano Jaime Vidal Perdomo, en su obra 11 Derecho 

Administrativo", nos comenta que "la doctrina y l.a jurispruden

cia modernas presentan la concesión como un acto mixto, mitad -

reglamentario y mitad contractual .•• cláusulas reglamentarias -

son ••• las que organizan el servicio, y contractuales, las que -

se refieren a las ventajas financieras del concesionario. 11 (47) 

En M~xico, el administrativista Gabino Fraga, dice que 

el acto mixto está compuesto de tres elementos: acto reglarnen-

tario, acto condición y contrato. 

Segdn nos explica, el acto reglamentario fija normas a 

las que se sujetan la organizaci6n y funcionamiento del servi-

cio (se incluyen disposiciones relativas a horarios, tarifas, -

etc); el acto condición, hace que la atribución al concesiona-

rio est~ condicionada a las facultades que la ley señala para -

expropiar, gozar de franquicias postales, etc.1 y por dltimo, -

el contrato tiene la finalidad de proteger intereses del parti

cular. ( 48) 

Participa Olivera Toro de esta tésis cuando señala que 

" ••• es indudable que en la concesión existe una situaci6n re---

glamentaria-contractual ••• 11 
( 49) 

(46) MARIENHOFF, Miguel S., op. cit., tomo III-B, pp. 599 y 600 
(47) VIDAL PERDOMO, Jaime, op. cit., pp. 377. 
(48) FRAGA, Gabino, op. cit., pp. 245. 
(49) OLIVERA ~ORO, Jorge, op. cit., PP• 248. 
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Sin embargo, apunta Serra Rojas que, un Estado no pue

de aceptar t~sis contractualistas o complejas, y sustituir [co

mo anteriormente señalaba Jéze] el inter~s general por itnere-

ses particulares; debe ajustarse a leyes administrativas. (50) 

Claro está que ahora el Estado Mexicano Neoliberalista 

tiene el reto de cuidar que ~sas leyes administrativas, y sobre 

todo, sus autoridades, cumplan verdaderamente con el inter's -

colectivo que se exige, y no permitir que se generen, a la luz 

de ndisposiciones administrativas de apertura" intereses egoís

tas de particulares ya mexicanos, ya extranjeros. 

Nuestra inclinaci6n, como ya lo anotarnos, es la de a-
ceptar la tésis del acto unilateral; no la contractual, ni la -

mixta. 

1.3.- Concesi6n y Contr~to administrativos. 

Diferencias, semejanzas, relaciones, todas ellas sólo 

son posibles de determinar si ~e antemano se reconoce y acepta 

la existencia jur!dica de las dos figuras en cuestión. No ca-

be duda alguna sobre la existencia de la concesión administra-

tiva. Al contrato administrativo, de la misma manera, lo a--

ceptamos como figura jur!dica autónoma dentro del derecho admi

nistrativo mexicano. 

Cuando se habla de contrato administrativo se hace re

ferencia, generalmente, al acuerdo de voluntades que existe en

tre la administración püblica y los particulares para la satis

facci6n de un inter~s general. Al llegar al an!lisis de los -

contratos de obra pdblica, se hará de forma más detallada el 

(50) SERRA ROJAS, Andr~s, op. cit., tomo segundo, pp. 282. 
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estudio de los contratos administrativos. Por el momento, bas-

te conocer su significado y hacer una breve comparaci6n con la -

concesiOn administrativa. 

Las principales semejanzas entre las dos figuras jur!-

dicas soni 

1) Tanto en la concesi6n como en el contrato siempre intervendr~ 

la administración p1lblica. Como concedente en la concesión, y 

como una de las partes en el contrato. 

2) De lo anterior se desprende lo siguiente: ni en la concesión, 

ni en el contrato, pueden participar solamente los particulares. 

3J Para el otorgamiento de la concesión se tomará en cuenta el -

interés pGblico. El objeto del contrato es de interés püblico. 

4) En ambas figuras administrativas, se analizan las caracterís

ticas técnicas y econ6micas de quien solicita la concesi6n o de 

quien pretende contratar, segan corresponda. 

5) Una vez que se lleva a cabo la concesi6n, los particulares -

hacen suyos los productos de los bienes o los beneficios de la -

tarifa, logrando de esta manera, recuperar lo invertido. En el 

contrato, los particulares prestan trabajos (a eso se concretan) 

y luego reciben el precio de los mismos. 

Las diferencias consisten en: 

l) En la concesi6n se est~ ante un acto administrativo unilate-

ral del poder P?blico¡ en el contrato ante un acuerdo de volun-

tades (administraci6n pablica y particulares). 



19 

2) el otorgamiento de la concesi6n habr4 de sujetarse a disposi

ciones de derecho pGblico. El contrato, aunque tambi~n está -
sujeto a disposiciones de derecho pOblico en cuanto a su proce-

dimiento y ejecución, se regirá por las cl4usulas del pacto. 

3) La concesi6n se otorga a trav~s de un título: el contrato se 

celebra en un documento precisamente llamado contrato (convenio 

para el caso de que contraten 6rganos de la administración pü--

blica entre st o, incluso, entre la administración püblica y los 

particulares) • 

4) La concesión se solicita por los particulares. Para la con
tratación se llama a los particulares por medio de convocatoria 

o licitaci6n pliblica. ( 51) 

Finalmente, encontrarnos que existe una relación entre -

concesi6n y contrato cuando se trata de obras pdblicas. Esto -

es, que el contrato de obra pablica se traduce en concesión 

cuando el propio particular que la realizó, presta ahora el ser

vicio pGblico al que estaba destinado dicha obra pdblica. 

1.4.- concesi6n y Patente. 

¿Existe una semejanza de tipo jur!dico entre la ~ 

~ administrativa y la concesión de patente? ¿Puede acaso ha

blarse de una misma concesi6n para las dos figuras jurídicas, u

na propia del derecho administrativo, la otra del derecho inte-

lectual? 

(51) Remitimos a los capítulos V, VI y VII relativo a obras pá-
blicas. 
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El artículo 28 de la Constitución Política de los Es

tados Unidos Mexicanos, establece el fundamento tanto para las 

concesiones {administrativas) de servicios pOblicos, como para 

los derechos intelectuales. Hay que recordar que esta dispo-

sici6n constitucional sirve de apoyo a la legislaci6n sobre --

derechos de autor y propiedad industrial. El Derecho de Pro-

piedad Industrial comprende cuatro grupos de instituciones, y 

el primero lo constituyen las creaciones industriales nuevas. 

Dentro de este primer grupo se encuentran las llamadas paten-

tes de invención. (52) 

El citado artículo constitucional en su párrafo s~p-

timo establece: "Tampoco constituyen monopolios los privile-

qios que por determinado tiempo se conceden a los autores y -

artistas para la producción de sus obras y los que para el uso 

exclusivo de sus inventos, se otorguen a los inventores y per

feccionadores de alguna mejora." Como se observa, utiliza la 

voz de "conceder", por lo que en principio podría pensarse que 

se trata de una concesi6n administrativa, tal como lo hace en 

el p!rrafo octavo para el caso de los servicios pOblicos. 

Por otro lado, hay autores como el maestro emérito 

Andr6s Serra Rojas, que incluyen a los derechos de propiedad -

industrial como objeto de concesi6n administrativa. (53) 

Aunado a lo anterior, las llamadas concesiones de pa

tente tienen características similares a las de las concesio--

nes administrativas. Como es el caso de que, para su obten--

ci6n, se llene una solicitud y se presente ante autoridad ad-

ministrativa (Direcci6n General de Desarrollo Tecnol6gico de -

la Secretar!a de Clomercio y Fomento Industrial SECOFI); que su 

(52) RANGEL MEDINA, David. Derecho de la Propiedad Intlustrial 
e Intelectual en la obra ~l Derecho en México. Una Visi6n 
de Conjunto, tomo II, pp. 878 y sigs. Instituto Ce Inves
tigaciones Jur!dicas. UNAM. México. 1991. 

(53) Supra, rubro 1.1., en el mismo capítulo. 
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expedici6n sea a trav~s de un título (54); que su otorgamiento sea 

temporal, que dicho otorgamiento lo realice el Estado (55); que -

sea considerado por raz6n de su contendio en acto administrativo -

directamente destinado a ampliar la esfera jurídica de los parti-

culares; etc. 

En nuestra opinión, no creemos que las patentes tengan la 

misma naturaleza jur!dica que la concesi6n administrativa. El --
hecho de que un mismo artículo constitucional (28) utilice el --

t~nnino "concesi6n" (conceder} para servicios ptiblicos y derechos 

intelectuales, no implica que forzosamente se hable del mismo acto 

jur!dico. 

Más bien se trata, para el caso de los derechos intelec-

tuales, de un acto de protección administrativa frente a terceros. 

" ••• la tutela de la patente es universal, en cuanto que se otorga 

frente a todos y de todos se exige la abstención en el uso y el -

empl.eo de la invención, como objeto patentado ••• " 156) segGn afir-

ma don Jorge Barrera Graf. El propio maestro comenta que en la -

obtenci6n de la patente, se " ••. atribuye a su titular un derecho -

absoluto e incondicionado de explotaci6n exclusiva del objeto de -

la invenci6n. º (57} 

De manera clara y precisa, el Dr. David Rangel Medina --

conceptualiza a la patente como '' ••• el documento expedido por el -

Estado para hacer constar el derecho exclusivo temporal que una -

persona f!sica o jurídica tiene para explotar industrialmente un -

invento que refina las exigencias legales." (58} 

(54) Respecto a la expedici6n del t!tulo de la patente, Rangel Me
dina dice que el otorgamiento de la patente 11 

••• mediante un -
documento autónomo, llamado t!tulo de la patente, ha sido --
sustituida con la anotaci6n de los datos propios del t!tulo -
que se hace en el original y en la copia sellada de la soli-
citud de la patente. 11 RANGEL MEDINA, David, op. cit. pp. 898. 

(55) Remitimos a la nueva Ley de Fomento y Protecci6n de la Pro--
piedad Industrial (O.O. 27/VI/91). 

(56} BARRERA GRAF, Jcírge. Tratado de Derecho Mercantil, pp. 356. -
Ed. PorrOa. México. 1957. 

(57) BARRERA GRAF, Jorge, op. cit., pp. 360. 
(58) RANGEL MEDINA, David, op. cit., pp. 894. 
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Díaz Bravo, por su lado, explica que con la patente, ·se 
11 

••• confiere el derecho exclusivo para explotar la invenci6n ••• -

directamente o a travás de terceros con el consentimiento del -

titular. 11 (59) Agrega, que no obstante las diferencias que --

existen, 11 ••• para los efectos de su reconocimiento y protección 

por el Estado, los derechos del inventor tienen un contenido si-

milar al de las concesiones estatales. 11 
( 60) 

Es cierto que ambas figuras coinciden en característi-

cas jurídico-administrativas, pero tarnbi~n lo es que difieren. -

En la concesi6n administrativa se crea un derecho a favor de un 

particular, en la patente solo se hace constar un derecho exclu

sivo temporal, o sea, se hace un reconocimiento de un derecho -

preexistente del individuo. La finalidad en aquélla es la ex-

plotaci6n de un servicio pfiblico o un bien del dominio de la Fe

deraci6n1 en ésta, es la de explotar en exclusividad un derecho 

del particular. La propia Ley de Fomento y Protecci6n de la -

Propiedad Industrial señala a este respecto que: 

"Artículo 9°.- La persona f!sica que realice 
una invenci6n •.• o su causahabiente, tendr4n -
el derecho exclusivo de su explotaci6n en su 
provecho ••• " 

"Artículo 10º.- El derecho a que se refiere -
el articulo anterior se otorgará a través de 
patente en el caso de las invenciones ••• " 

1.5.- Concesi6n de servicio pdblico y concesi6n de explotaci6n -
de bienes del Estado. Clasificaci6n. 

coinciden algunos autores argentinos respecto a la cla-

( 59) DIAZ BRAVO, Arturo. 11 Patente 11
, Diccionario Jurídico Mexica

no,. tomo IV, pp. 2350. Instituto de Investigaciones Jur!di
cas. Ed. Porrda-UNAM. M~ico. 1987. 

(6~ DIAZ BRAVO, Arturo, op. cit., tomo IV, PP• 2349. 
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sificaci6n de la concesi6n administrativa. Empezando por que -

aceptan la clasificaci6n hecha por la doctrina italiana, tenien

do ~sta como rerpesentantes a Zanobini, Vitta y Alessi. 

Así, tenemos que hablan de concesiones constitutivas y 

traslativas. Para el caso de las constitutivas, tanto Dromi --

corno Manuel Ma. Díez, dicen que se.trata de concesiones donde se 

otorgan a los particulares nuevos derechos o nuevas capacidades 

y la consideran corno acto administrativo. Y cuando se trata -

del traspaso o delegaci6n de derechos y poderes por parte de la 

administraci6n, Drorni habla de concesi6n traslativa y D!ez de -

declarativa, concluyendo ambos que se está frente a un contrato 

administrativo; dan como ejemplo la concesi6n de servicio pdbli

co. (61) 

En España, Garrido Falla no se aleja mucho de la posi-

ci6n italiana y argentina y clasifica a las concesiones tambi~n 

en traslativas, que '' ••• implican la subrogaci6n del particular -

en las facultades de gesti6n o disfrute de que la Administraci6n 

ptiblica es titular en relaci6n con el servicio pGblico o el do-

minio pdblico (concesiones de servicios prtblicos y concesiones -

sobre el dominio pdblico) ••• constitutivas, mediante las que, en 

base a los poderes que le vienen atribuidos por la ley, la Admi

nistración constituye a favor de particulares nuevos derechos o 

facultades." (62) Aunque advierte el aitor, que s6lo las tras

lativas, responden verdaderamente a la definici6n de concesi6n, 

criticando además, el abuso del concepto concesional que se ha -

hecho para las constitutivas en las que se incluyen cuanto acto 

administrativo ampl!e la esfera de los particulares. 

(61) DROMI, Jos~ Roberto, "Instituciones ••• 11
, pp. 276 y DIEZ, -

Manuel Ma., ºDerecho ••• ", tomo II, pp. 222. 
(62) GARRIDO FALLA, Fernando, op. cit., vol. I, pp. 456 y 457. 



En la actualidad, las concesiones administrativas en -

M~xico se consideran como actos que amplían la esfera jurídica -

de los particulares. As!, Fraga las incluye dentro de la cla--

sificaci6n ie acto~ administrati~os por raz6n de su contenido, y 

señala que se trata de actos directamente destinados a ampliar -

la esfera jurídica de los particulares. (63) 

La clasificaci6n de las concesiones administrativas a-

tiende principalmente a su concepto. De esta manera, encontra

mos que hay concesiones de servicios pttblicos, y concesiones de 

explotaci6n de bienes del Estado. 

Hay autores, como Scrra Rojas, que agregan a la ante--

rior clasificaci6n de las concesiones, un inciso m4s: que es el 

de tipos especiales de concesión, como las registrales o ganade

ras. ( 64) 

Nosotros creemos que la clasificaci6n de las concesio-

nes administrativas debe ser: 

1) concesiones de servicios pttblicos, y 

2) concesiones de explotacidn de bienes del Estado. 

Si las leyes administrativas especifican diversos tipos 

de concesiones dentro de un 4rea determinada, como es el caso de 

la Ley Federal de Radio y Televisi6n, que establece concesiones 

comercia1es, oficiales, culturales, etc., no ser&n mas que sub-

clasificaciones de cualesquiera de los dos rubros anteriormente 

descritos segQn corresponda. 

(63)º FRAGA, Gabino, op. cit., pp. 234. 
(64) SERRA ROJAS, Andr6s, op. cit., tomo segundo, pp. 279. 
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1.6.- Caracter!sticas. 

Como señalamos al principio de este trabajo, el enfo-

que de nuestro estudio est4 dirigido a las concesiones de ser-

vicios pdblicos y a las obras pdblicas. Por esta raz6n, y pa
ra evitar un descarrilamiento de nuestro camino de análisis y -
as! no profundizar en aspectos de las concesiones de explota--

ci6n de bienes del dominio pdblico de la Federaci6n, nos remi-

timos al Cap!tulo tercero en el que se hablará sobre el parti-

cular en forma específica. (65) 

2.- El Permiso Administrativo. 

2.1.- Concepto y naturaleza jur~dica. An!lisis. 

Al iniciar el estudio de lo que se conoce corno permiso 

administrativo, se encontr6 que la doctrina extranjera utiliza 

diversa terminología para conceptualizarla. Hay autores que -

se refieren a la misma figura jurídica llamándola autorizaci6n 

en luqar de permiso. Otros encuentran diferencias entre auto-

rizaci6n y permiso o licencia, y las definen por separado. Hay 

quienes hablan de un mismo concepto y utilizan cualesquiera de 

los tres t~rminos de manera indistinta: permiso, licencia y 

autorizaci6n. No se unifican los criterios. 

Contrariu sensu, en México parece que los doctrinarios 

utilizan un mismo concepto para definir al permiso; o por lo -

menos recurren a los mismos elementos para hacerlo con cuales-

quiera de las tres figuras en cuestión. Por ende, para com--

prender el permiso administrativo, es m4s conveniente, a dife-

rencia del estudio de la concesión, acudir en primer luqar a la 

doctrina mexicana. Posteriormente, cuando se hable de permi--

(65) Infra, Cap!tulo III, rubro 2.2. 
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sos, licencias y autorizaciones (66), se har! referencia al uso -

que hace la doctrina extranjera a este respecto. 

Gabino Fraga ha dicho que el permiso, licencia o autori

zación, 11 
••• es un acto administrativo por el cual se levanta o --. 

remueve un obst!culo o impedimento que la norma legal ha estable

cido para el ejercicio de un derecho de un particular. 11 (67) 

Indica Serra Rojas que, la licencia y el permiso, 11 
••••• 

son actos del poder püblico que establecen una amplia libertad de 

obrar al particular, en condiciones determinadas. El permiso es 

un título necesario que otorga la autoridad administrativa para -

hacer o decir una cosa o para no hacer. 11 
( 68) 

semejante a la anterior definición de Fraga, Serra Rojas 

señala que la autorizaci6n 11 ••• permite el ejercicio de un derecho 

preexistente por lo que, al cumplirse con los requisitos legales 

se asegura el inter~s pdblico y pennite a la autoridad adminis--

trativa levantar el obstáculo que facilita al particular el ejer-

cicio de un derecho ••• 11 
( 69) 

Por su parte, la Dra. alga Hernández Esp!ndola, sostiene 

que se trata de un º •.. reconocimiento a cargo de la autoridad --

competente de un derecho del particular, que allana la v!a para -

el ejercicio de una actividad especial reglamentada por el Esta-

do, o la realizaci6n de actos ~ue ensanchan la esfera jurídica de 

su circunstancia. 11 
( 70) 

Nosotros creemos que se trata de un acto administrativo 

por el que la ad.ministración pablica facilita el ejercicio de un 

derecho preexistente que tiene el particular. 

(66) Infra, cap!tulo I, rubro 2.2. 
(67) FRAGA, Gabino, op. cit., pp. 236. 
(68) SERRA ROJAS, Andr~s, op. cit., tomo segundo, pp. 273. 
(69) SERRA ROJAS, Andr~s, op. cit., tomo segundo. pp. 273. 
(70) HERNANDEZ ESPINDOLA, Olga. "Permiso Administrativo", Diccio

nario Jurídico Mexicano, tomo IV, pp. 2388. Instituto de In
vestigaciones Jurídicas. Ed. Porraa-UNAM. M~xico. 1987. 
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cuando hablamos del concepto y naturaleza jur!dicas de -

la concesión, se definió al acto administrativo y se explicó la -

intervención de la administración pdblica (niveles federal, esta

tal y municipal}, cabe lo mismo para el permiso administrativo 

{71), con la enorme diferencia de que la administración pública -

no crea un derecho, sino que elimina un impedimento jur!dico para 

que el particular haga uso de su derecho, como lo indica el maes

tro Gabino Fraga. 

Esto es, al señalar en la definición dada, que se trata 

de un acto jur!dico por el que se facilita el ejercicio de un de

recho preexistente, se hace referencia a que le particular goza -

de un derecho que no puede ejercitar por existir un obstáculo ju

rídico (una norma jurídica, i.e. requisitos legales) y que una 

vez satisfecho o eliminado podrá hacerlo. Las razones por las -

que existen estos obstáculos, atienden principalmente a que no se 

dañe el inter6s pGblico, pues como afirma Fraga, el derecho pre-

existente, 11 
••• se encuentra restringido porque puede afectar la -

tranquilidad, la seguridad o la salubridad pOblicas o la econom!a 

del pa!s, y s6lo hasta que se satisfacen determinados requisitos 

que dejan a salvo tales intereses es cuando la Administraci6n 

permite el ejercicio de aquel derecho previo. 11 (72) 

En este punto, habría que preguntarnos qu~ tanto la ad-

ministraci6n püblica verdaderamente vela por el inter6s colectivo 

o si bien, abusa en el otorgamiento de permisos y licencias por -

intereses meramente particulares, ignorando el inter6s pGblico -

que protegen las disposiciones jurídicas. . Tenemos p9r ejemplo, 

el caso de las licencias de construcci6n, su otorgamiento está -

condicionado a ciertos requisitos legales: diversos usos del sue

lo, declaratorias, planes de desarrollo, etc. Si las autorida--

(71) Supra, rubros 1.1 y 1.2, en el mismo capítulo. 
(72) FRAGA, Gabino, op. cit., pp. 236. 
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des no respetan estas condiciones o requisitos, que de por s! es

tán sujetos a su propia discrecionalidad (73), no es raro encon-

trar la ciudad de M~xico sin orden urbano. El hecho de encon--
trar oficinas o centros comerciales en plenas zonas residenciales 

evidencia el mal uso que se ha hecho de los permisos, licencias o 

autorizaciones. 

De lo anteriormente expuesto, se deduce claramente que -

la naturaleza jur!dica del permiso administrativo es la de ser un 

acto administrativo, y por lo tanto se hace necesaria la inter--

venci6n de la administraci6n pOblica para su otorgamiento. 

2.2.- Permisos, licencias y autorizaciones. 

Hay autores extranjeros que han encontrado diferencias -

entre permisos, licencias y autorizaciones. Cuando hacen ref e--

rencia a la clasificaci6n de los actos administrativos, acuden a 

estas figuras no en bloque, sino en forma separada. En esta si

tuaci6n se encuentran los españoles Entrena Cuesta y García-Tre-

vijano Fos. (74) 

Incluso, existen autores, como los argentinos Bielsa y -

Dromi, que establecen diferencias entre unas y otras. señala -

Bielsa que la autorización " ••• presupone una limitaci6n o res---

tricci6n a la atribuci6n de obrar, es decir, a la competencia pa

ra contraer una obligación contractual, o para ejercer un po-----

(73) A este respecto, la falta de reglamentaci6n en la materia, -
hace que las autoridades determinen cu~ndo el suelo tiene un 
uso en cada caso a~trav~s de declaratorias y planes de desa
rrollo. 

(74) ENTRENA CUESTA, Rafael. curso de Derecho Administrativo, pp. 
471. Ed. Tecnos. Madrid. 1970; y GARCIA-TREVIJANO FOS, J.A. 
Tratado de De~echo Administrativo, tomo II, vol. IX, pp. ---
1141 y sigs. Ed. Revista de Derecho Privado. Madrid. 1971. 
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der.,." (75) 

Utiiiza -el mismo autor argentino- ejemplos para hablar 

de licencia y permiso. De esta manera, nos explica que "el que 
no ha probado idoneidad para manejar un autom6vil no puede legal

mente hacerlo. Puede tener esa idoneidad pero debe serle recono-

cida previamente. La falta de idoneidad crea un riesgo para el -

propio conductor y para los dem~s que utilizan la v!a páblica. Si 

reconocida la idoneidad se le permite la conducci6n, se da licen

cia, y no propiamente autorizaci6n. 11 11Cuando se da permiso (no en 

realidad autorizaci6n) -continGa el autor- para transportar equi

pajes de viajeros a las estaciones (mozos de cordel), se trata de 

proteger a personas que deben necesariamente valerse de otras a -

quienes no conocen. 11 
( 7 6) 

Oromi, por su lado, define por separado la autorizaci6n 

del permiso, diciendo que aquAlla es " •.• una declaración de vo--

luntad administrativa constitutiva, de remoci6n de obstáculos pa

ra superar los l!mites que el orden jurídico pone al libre desen

volvimiento de la actividad estatal ••• "; mientras que el permiso 

refiere al " ••• acto administrativo, de carActer unilateral, sin -

que se le atribuya o reconozca valor alguno a la voluntad indivi

dual del administrado en la formacidn o nacimiento del acto. La -

autorizaci6n y el permiso tienen de coman que se otorgan en con-

sideraci6n al inter~s de quein lo pide, pero en la autorización -

casi siempre a ese interAs se une otro elemento de interAs gene-

ral y la col.aboraci6n de la propia Administraci6n PCiblica. 11 (77) 

Este permiso -agrega- 11 
••• se da como exenci6n especial respecto -

de una prohibici6n general, en beneficio exclusivo de quien lo 

pide. Con el permiso no se autoriza ni delega nada, sino que se 

tolera, se permite realizar algo determinado o circunscripto. 11 

(76) 

(75) BIELSA, Rafael, op. cit., tomo II, pp. 38. 
(76) BIELSA, Rafael, op. cit., tomo II, pp. 39. 
(77) OROMI, Jos~ Roberto, 11 Instituciones ••• 11 ·pp. 274 y siga. 
{78) DROMI, il es~ Roberto, "Instituciones ••• " pp. 274 y sigs. 
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Diversos son tambi~n los autores extranjeros que se con-

cretan a definir y hablar s6lo de autorizaciones, entre ellos, el 

español Garrido Falla, el argentino D!ez, el uruguayo Sayaguás La

so y los colombianos Vidal Perdorno y G6mez Mejía. (79) De estos, 

citamos como meros ejemplos las definiciones de Sayagués Laso, --

quien dice que "la autorización puede definirse como el acto de la 

administraci6n que habilita a una persona f!sica o jurídica, pri-

vada o pGblica, para ejercer un poder jurídico o un derecho pre--

existente." (80); y la de G6mez Mejí.a, que indica que la autoriza

ción 11 
••• es aquel acto administrativo previo que habilita a un su

jeto, pGblico o privado, o a un órgano, para el ejercicio de un --

poder o derecho preexistente. 11 
( 81) 

A toda esta problemática de t~rminos, los catedráticos -

de la Universidad Complutense de Madrid, Garc!a de Enterr!a y To-

más-Ram6n Ferna~dez, comentan acertadamente que toda esta variedad 

terminol6gica 11 
•••• ha llevado a no pocos autores a establecer dife

rencias de concepto poco o nada justificables .•. " (82) Incluso, -

hacen referencia a su propia legislación señalando que sus textos 

utilizan de forma indistinta las voces licencia y permiso como e-

quivalentes a la autorizaci6n. Concluyen en considerar a la au-

torizaci6n, como la central de toda esa gama de figuras, por lo 

que concepto, clasificaci6n y características, son dadas con la -

voz autorizaci6n. 

Autores como el alemán Fleiner, o los españoles Royo-Vi-

llanova y Mart!n Mateo, no hacen diferencia alguna entre permiso -

(79) GARRIDO FALLA, Fernando, op. cit., vol. I, pp. 458 y sigs.1 -
DIEZ, Manuel Ma., "Derecho ••• 11

, tomo II, pp. 218 y sigs.1 SA
YAGUES LASO, Enrique, op. cit., tomo I, pp. 414 y sigs.: VI-
DAL PERDOMO, Jaime, op. cit., pp. 313; y GOMEZ MEJIA, Fran--
cisco E., op. cit., pp. 83 y sigs. 

(80) SAYAGUES LASO, Enrique, op. cit., tomo I, pp. 414 y 415. 
(81) GOMEZ MEJIA, Francisco E., op. cit., pp. 83. 
(82) GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo y FERNANDEZ, Tomás-Ram6n. Curso -

de Derecho Administrativo, vol. II, pp. 118 y sigs. Ed. Civi
tas, S.A. Madrid. 1990. 
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licencia y autorizaci6n. (83) En este mismo orden de ideas, a-

severa Canasi que " •.• las expresiones licencias, permisos y auto

rizaciones, tienen en la doctrina administrativa significados de 

restricciones o reglamentaciones de la propiedad o de la libertad 

de los individuos, y ello ocurre tambi~n en materia de explora--

ciones forestales, agrícolas, ganaderas, colonizaci6n de tierras, 

juegos, diversiones, expectáculos pO.blicos ... etc. 11 (84) 

En México, Fraga, Olivera Toro y Hernartdez Espíndola --

cuando se refieren al permiso administrativo, lo hacen conjunta-
mente con la licencia y la autorizaci6n. (85) 

Aunque el maestro Serra Rojas define separadamente al -

permiso y licencia de la autorizaci6n, los elementos que incluye 

para definir a la ~ltirna, son prácticamente los mismos que utili

zan otros autores mexicanos para hacerlo con el permiso. As!, -

Hernández Esp1ndola nos hace ver que existe una sinonimia entre -

autorizaci6n y permiso. Nos explica -esta autora- que " .•• al 

asumir serra Rojas que la autorizaci6n es un acto por el cual la 

autoridad administrativa faculta a una persona privada o püblica, 

para realizar un acto administrativo como ejercicio de un poder -

jurídico o un derecho preexistente, cuando se ha comprobado que -

re6nen los requisitos legales para ejercerlo, emplea elementos de 

la definici6n que sobre el permiso administrativo aplican Fraga y 

Olivera Toro. De aquí que sea importante subrayar: autorización 

y permiso en la doctrina tienen la misma significaci6n ••• " {86) 

(83) 

(84) 

(85) 

(86) 

FLEINER, Fritz. Instituciones de Derecho Administrativo, pp. 
324 y sigs. Editorial Labor, S.A. Barcelona. 1933: ROYO-VI-
LLANOVA, op. cit., tomo primero, pp. 102: y MARTIN MATEO, -
Ra1lion, op. cit., pp. 285. 
CANAS!, José. Derecho Administrativo, vol. II, pp. 318. Edi
ciones Oepalma. Buenos Aires. 1974. 
FRAGA, Gabino, op. cit., pp. 236: OLIVERA TORO, Jca"ge, op. -
cit. pp. 184: y HERNANDEZ ESPINDOLA, Olga, ºPermiso ••• 11 pp. 
2388. 
HERNANDEZ ESPINDOLA, Olga. "Permiso ••• ", pp. 3288. 
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Concluyendo, permisos, licencias y autorizac~ones tie-

nen un mismo significado y naturaleza juridicas, aunque se reco

noce que tambi€n en la legislación administrativa -y aan en·;ma

teria jurisprudencial- se suelen usar indistintamente los tres 

términos como si fueran sinónimos. Como ejemplo, podernos citar 

lo que establece el articulo 17, fracci6n XIII de 1a vigente Ley 

Org4nica del Departamento del Distrito Federal (87), que a la -

letra dice; 

"Articulo 17.- Al Departamento del Distrito -
Federal corresponde el despacho de los si---
guientes asuntos en materia de gobierno: .......... 

. XII. Autorizar la expedición, revalidación o 
cancelaci6n de las licencias y los permisos, 
y autorizar cuando proceda el traspaso o 
traslado de los establecimientos sujetos a -
los reglamentos gubernativos." 

La anterior Ley Forestal de 1960 (D.O. de fecha 16 de -

enero de 1960), nos ofrece otro ejemplo ·a este respecto (SS), al 

hacer referencia en su texto, a los:llamados aprovechamientos 

forestales; 

"Articulo 85.- Los aprovechamientos anicos se 
autorizarán solo cuando se trate de desmontes 
para cultivos agrícolas o fines ganaderos, -
para brechas, cortafuegos, para las vtas y -
l!neas de comunicaci6n, para transmisi6n de -
energ!a eléctrica y para las demás obras pa-
blicas ••• " 

"Art:tculo 87.- Los permisos de aprovechamien
tos comerciales, solamente se otorgarán a --
personas de nacionalidad mexicana, o a socie
dades de personas, también mexicanas, que en 
la realidad sean los organizadores o empresa
rios de las explotaciones •••••.••••••••••••.• 

Son nulos de pleno derecho los actos en --
virtud de los cuales, violando las disposi---

(87) o.o. de fecha 29 de diciembre de 1978. 
(88) La Ley Forestal de 1960 fue abrogada por la vigente Ley Fo

restal de 1986. 



ciones de esta ley, se otorguen o autoricen -
traspasos de las autorizaciones o permisos." 
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Señalamos un caso más, que es precisamente la vigente -

Ley Forestal {O.o. de fecha 30 de mayo de 1986) que en materia 

de cambio de uso de las tierras forestales, usa indistintamente 

los términos de permiso y autorización. Los art!culos 25 y 26 
del ordenamiento citado, disponen lo siguiente: 

"Art!culo 25.- Los permisos que expida la Se
cretaria de Agricultura y Recursos Hidráuli-
cos para cambio de uso de las tierras fores-
tales con fines agr!colas, ganaderos, urba--
nos, recreativos y otros usos, estarán inva-
riablemente fundamentados en estudios técni--
cos y socioecon6rnicos •••.•••••••.••••••.••••. 

Una vez que se elaboren los estudios t~c-
nicos y socioecon6micos que procedan y se de
termine qu el valor social y ecol69ico de los 
recursos forestales existentes sea igual o -
superior al de cualquier otro uso alternati-
vo, deberá conservarse la vegetaci6n y no se 
autorizará el cambio de uso de las tierras -
forestales." 

"Artículo 26.- En ningdn caso se autorizará -
el cambio de uso del suelo para fines agrope
cuarios o de cualquiera otra naturaleza en -
las tierras forestales que integran las par-
tes altas de las cuencas hidrográficas, las -
reservas nacionales forestales, las zonas --
protectoras forestales, los parques naciona-
les y otras áreas sujetas a preservaci6n eco-
16gica." 

En los cap!tulos siguientes, cuando se hable sobre 

cualesquiera de estos tres t~rminos, se hará sin distinción al--

9una, acudiendo al concepto y naturaleza jur1dicas ya expuestos. 
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3.- Diferencias entre las concesiones y los permisos. cr!tica a 
la legislaci~n mexicana. 

Obedece a la promiscua e inadecuada utilizacidn que ha 
hecho la leqislaci6n mexicana sobre concesiones y permisos, el -
que se haya destinado un rubro en este capítulo para diferenciar 
las unas de los otros. 

Y es que el uso err6neo que hacen los legisladores so
bre el particular, crea confusi6n entre quienes, en la teoria, -
estudian leyes administrativas, y entre quienes, en la práctica, 

se colocan en alguna situaci6n jurídica señalada por la ley, --
sean concesionarios o permisionarios. 

Efectivamente, por un lado, algunas leyes adn\inistra-
tivaa han hecho un uso indebido del t6rmino concesidn, y lo a--
plican a casos impropios de la misma, es decir, hablan de conce
si6n sin que se trate de la explotaci6n de un bien o servicio -
pdblico. Caso concreto es el de la incorrectamente llamada --
concesi6n forestal. La Ley OrgAnica de la Administraci6n Pd--
blica Federal (89) habla sobre concesiones forestales debiendo -
referirse solo a permiso, licencias o autorizaciones: 

"Art!culo 35.- A la secretar!a de Agricultura 
y Recursos Hidrgulicos corresponde el despa-
cho de los siguientes asuntos: 

·········· XXI. Otorgar contratos, concesiones y permi--
sos forestales." 

Por otro lado, encontramos que hay leyes que utilizan 
indebidamente el concepto permiso, licencia o autorizaci6n de--
biendo ser concesi6n. Citamos como un primer ejemplo la Ley --

(99) D.O. 29/XII/76 
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Federal de Aguas (90) 1 que en su art!culo 17 fracción IV estable
ce: 

"Art!culo 17.- Son atribuciones de la Secreta
ria:· 

xv:·ot~~9~r las asignaciones, concesiones o -
permisos para explotación, uso o aprovecha~--
miento de las aguas nacionales y en su caso -
proveer las vedas para el buen funcionamiento 
de las obras." 

Un segundo ejemplo nos lo proporciona la Ley Federa: de 
Radio y Televisión (91), que en su art!culo 13 párrafo segunde 

señala: 

"Articulo 13 .- ••••••••••••••••••••••••••••••• 
Las estaciones comerciales requerir4n conce-~
si6n. Las estaciones oficiales, culturales, de 
experiment8cidn, escuelas radiofónicas o las -
que establezcan las entidades y organismos pd
blicos para el cumplimiento de sus fines y 
servicios, sólo requerir4n permiso." 

No aer!a necesario insistir tanto en precisar estas di
ferencias, si no fuera por los distintos efectos jur!dicos que a
carrean cada una de ellas. En efecto, no es lo mismo, por e:em
plo, que un &rea econ6mica sea otorgada para su explotaci6n a los 
particulares v!a concesi6n -en la que el Estado tiene un mayor -
control desde el momento en que goza del derecho de rescate- a -
que sea v!a permiso. A este respecto, Garrido Falla afirma que 
la concesi6n • ••• siempre ofrecer4 a la Administracidn una posibi
lidad de control suplementario precisamente a trav6s de las con-
diciones y c14usulas particulares que al concesionario se i.mpo--

nen ." (92) 

(90) o.o. 11/I/72 
( 91) O.O. 19/I/60 
(92) GARRIDO FALLA, Fernando, op. cit., vol. xr, pp. 392. 
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Por esto, no basta conocer el concepto y naturaleza ju

r!dicas de ambos, sino que hay que determinar, en lo posible, --

cuándo se está frente a la concesi6n, y cuándo frente al permiso, 

evitando de esta manera, caer en imprecisiones provenientes de la 

legislacidn mexicana. 

Se tiene por entendido que en el mundo de los actos ad

ministrativos, encontramos a la concesi6n y al permiso dentro de 

aqu~llos actos destinados a ampliar la esfera jurfdica de los 

particulares. En ambos casos, es la administración ptlblica la -

que los otorga. Sin embargo, en uno se crea un derecho, y en el 
otro, se habilita para su ejercicio. sayagués Laso nos explica 

que " ••. se diferencia [la concesi6n] claramente de la autoriza--

ci6n porque mientras esta se reduce a permitir el ejercicio de un 

poder o derecho preexistente, aquella crea en beneficio del con-

cesionario un derecho de que antes carec:ía totalmente." (93) 

Sin embargo, hay doctrinarios que han sostenido que no 

existe tal diferencia. Bartolom6 A. Fiorini ha dicho, por ejem-

ple, que "el término concesión es usado en forma indiscriminada, 

presentándose como sinónimo de autorización administrativa y o--

tras como permiso administrativo. Todas las expresiones tienen un 

contenido id6ntico .•• 11 (94) En este mismo sentido, Merkl afirma 

que "muchos de los actos [administrativos] ... suelen separarse de 

las concesiones y ser comprendidos con el t:ítulo de permisos y -

autorizaciones. Pero no se ve la existencia de una particularidad 

que no se la diferencia de contenido, que justifique este corte -

sistem4tico. 11 
( 95) 

Para nosotros, sí existe esa diferencia, y consiste --

precisamente, en que en la concesi6n se d~ nacimiento a un nuevo 

(93) SAYAGUES LASO, Enrique, op. cit., tomo I, pp. 420. 
(94) FIORINI, Bartolom~ A. Manual de Derecho Administrativo, pri

mera parte, pp. 509. La Ley. Buenos Aires. 1968. 
(95) MERKL, Adolfo, op. cti., pp. 250. 
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derecho, a un derecho que el particular no ten!a. Y tiste derecho 

se centra en la explotación de un bien dominio pdblico de la Fede-

ración o la explotación de un servicio pOblico. Mientras que con 

el permiso, el Estado facilita al particular el ejercicio de dere

chos que ya tiene y que se encuentran consagrados en la Constitu-

ci6n, vr.gr. derecho de propiedad y de libertad. El particular -

tiene que observar ciertos requisitos legales y le será otorgado -

el permiso. 

De esto se deriva otra diferencia. El permiso adminis

trativo, una vez otorgado, puede o no usarse por el particular. 

Pero cuando la concesi6n se otorga, ~sta debe llevarse a cabo se--

gGn se establezca en el t!tulo de la misma. Pensemos por ejemplo 

para el caso del permiso, en las licencias para conducir, sean pa

ra uno, tres o m~s años; si el particular a quien se otorgó la li

cencia no maneja, por razones de haber vendido su autom6vil, por -

encontrarse áste descompuesto, o por ºdoble hoy no circula", en--

tonces su derecho no se pierde, sigue vigente. En cambio, en el 

caso de la concesi6n, pensemos simplemente en la prestación del 

servicio pOblico de transporte, si no se usa, puede perderse el -

derecho, caduca la concesión. 

No obstante las diferencias arriba citadas, y como ya se 

dijo, encontramos en las leyes administrativas áreas que se conce

sionan sin que verdaderamente sean objeto de concesi6n. Lo mismo 

sucede con los permisos. Es pues el legislador quien tiene la -

Gltima palabra en este sentido. El maestro Nava Negrete afirma -

a este respecto que " ••. no puede decirse que la ley reserve cier-

tas materias a la concesi6n y otras a los permisos o autorizacio-

nes. Es por mandato del legislador que algo puede ser objeto de 

concesi6n o de permiso. Extender la concesi6n a objetos que no -

sean la explotaci6n de bienes o de servicios pGblicos, es decisi6n 

legislativa. 11 (96) 

(96) NAVA NEGRETE, Alfonso. 11 Concesi6n ••• 11 pp. 567 .. 
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La expedici6n de una ley por el Congreso de la Unión se

ñalando las ~reas que son objeto de concesi6n y las que son de --
permisos, no sería lo adecuado, pues nuevamente tendría el legis-

lldor. a su libre arbitrio la decisi6n de señalar indiscriminadamen

te áreas para concesi6n y áreas para permisos. 

La postura correcta que debiera adoptar el legislador es 

la de sujetarse al criterio de que cuando se trate de la explota-

ci6n de bienes del dominio pdblico de la Federación, o de servi--

cios pdblicos por particulares, sea por mandato constitucional o -

por ley, se realice solamente vía concesi6n. (97) De esta mane--

ra, desde un punto de vista legal, ya no existirá la invasión in-

discriminada de permisos, licencias y autorizaciones a campos que 

son propios de la concesi6n. Y viceversa, la concesión no pisará 

terrenos que pertenecen a los permisos, licenc:i.a.s y autorizaciones. 

(97) Remitimos al Capítulo IXX en el que se explica porqu~ se dree 
que la prestaci6n del servicio pttblico debe ser vía Concesi6n 
y no v!a permiso. 



C A P T U L O II 

REGIMEN CONSTITUCIONAL DE LAS CONCESIONES DE SERVICIO PUBLICO. LE

GISLACION Y JURISPRUDENCIA 

1.- Artículo 28 constitucional. 

1.1.- Reformas constitucionales de 1917 a nuestros días. 

La base constitucional de las concesiones de los servi-

cios pablicos se encuentra ubicada, hoy en día, en el artículo 28 

de la Constituci6n Política de los Estados Unidos Mexicanos. Este 

artículo en su párrafo octavo, a la letra dice: 

11 El Estado, sujetándose a las leyes, podrá en 
casos de inter~s general, concesionar la 
prestacidn de servicios püblicos o la explo-
taci6n, uso y aprovechamiento de bienes de -
dominio de la Federaci6n, salvo las excepcio
nes que las mismas prevengan. Las leyes fija
rán las modalidades y condiciones que asegu-
ren la eficacia de la prestación de los ser-
vicios y la utilizaci6n social de los bienes, 
y evitarán fen6menos de concentraci6n que 
contraríen el inter~s pOblico." 

En 1917, al ser promulgada la Constituci6n Mexicana en -

Quer~taro, el artículo 28 textualmente establecía: 

"En los Estados Unidos Mexicanos no habrá mo
nopolios ni estancos de ninguna clase; ni e-
xenci6n de impuestos; ni prohibiciones a tí-
tulo de protecci6n a la industria; exceptu4n
dose Onicamente los relativos a la acuñaci6n 
de moneda, a los correos, tel~grafos y radio
telegraf!a, a la emisi6n de billetes por me-
dio de un solo Banco que controlará el Go---
bierno Federal, y a los privilegios que por -
determinado tiempo se concedan a los autores 
y artistas para la reproducción de sus obras, 
y a los que, para el uso exclusivo de sus in-



ventos, se otorguen a los inventores y per--
feccionadores de alguna mejora. 

En consecuencia, la ley castigará severa-
mente, y 1as autoridades perseguirán con efi
cacia, toda concentraci6n o acaparamiento en 
una o pocas manos, de artículos de con9llmo -
necesario, y que tenga por objeto obtener el 
alza de los precios; todo acto o procedimien
to que evite o tienda a evitar la libre con-
currencia en la producci6n, industria o co--
mercio, o servicios al püblico; todo acuerdo 
o combinaci6n, de cualquiera manera que se -
haga, de productores, industriales, comer---
ciantes y empresarios de transporte o de al-
guno otro servicio, para evitar la competen-
cía entre s! y obligar a los consumidores a -
pagar precios exagerados; y, en general, todo 
lo que constituya una ventaja exclusiva inde
bida a favor de una o varias personas deter-
minadas y con perjuicio del pdblico en gene-
ral o de alguna clase social. 

No constituyen monopolios las asociaciones 
de trabajadores formadas para proteger sus -
propios intereses. 

Tampoco constituyen monopolios las asocia
ciones o sociedades cooperativas de producto
res para que, en defensa de sus intereses o -
del inter~s general, vendan directamente en -
los mercados extranjeros los productos nacio
nales o industriales que sean la principal -
fuente de riqueza de la regi6n en que se pro
duzcan, y que no sean art!culos de primera -
necesidad, siempre que dichas asociaciones -
estén bajo la vigilancia o amparo del Gobier
no Federal o de los Estados, y previa autori
zaci6n que al efecto se obtenga de las legis
laturas por sí o a propuesta del Ejecutivo, -
podra~ derogar, cuando las necesidades p~bli
cas as! lo exijan, las autorizaciones conce-
didas para la formacidn de las asociaciones -
de que se trata. 11 

Pocos días antes de que concluyera el sexenio del Lic. 
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Jos~ L6pez Portillo (1976-1982), el arfículo 28 constitucional su-

fri6 su primera reforma el 17 de noviembre de 1982. Tras la lla-

mada "Nacionalizaci6n Bancaria", dadaa conocer por el ex-presiden-
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te L6pez Portillo en su 6ª y G1timo informe de gobierno, se adi--

cion6 un quinto párrafo al citado art!culo constitucional en el -

que se establecía que: 

Se exceptaa también de los previsto en la --
primera parte del primer párrafo de este Ar-
t!culo la prestaci6n del servicio pdblico de 
banca y crédito. Este servicio será prestado 
exclusivamente por el Estado a través de ins
tituciones, en los términos que establezca la 
correspondiente ley reglamentaria, la que --
también determinará las garantías que prote-
j an los intereses del pGblico y el funciona-
miento de aquéllas en apoyo de las políticas 
de desarrollo nacional. El servicio pablico -
de banca y crédito no será objeto de conce--
si6n a particulares. 11 

Meses despu~s con fecha 3 de febrero de 1983, y bajo el 

gobierno del entonces presidente Miguel de la Madrid, se reforma -

nuevamente el artículo 28 contando ahora con 11 párrafos. Y es -

precisamente en el párrafo 9ª en el que se incluye de manera ex--

presa, la posibilidad que tiene el Estado, en casos de interás ge

neral y sujeto a lo que digan las leyes, de concesionar la presta

ci6n de servicios pt1blicos a particulares. Este párrafo estable

ce que: 

Ei·E~t~d~:·sUjetdndose a las leyes, podrá en 
casos de inter~s general, concesionar la ---
prestaci6n de servicios pt1blicos o la explo-
taci6n, uso y aprovechamiento de bienes del -
dominio de la Federaci6n, salvo las excepcio
nes que las mismas prevengan. Las leyes fija
rán las modalidades y condiciones que asegu-
ren la eficacia de la prestaci6n de los ser-
vicios y la utilizaci6n social de los bienes, 
y evitarán fen6menos de concentración que --
contraríen el inter~s pt1blico. 11 
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El p~rrafo 10º del mismo artículo redondea el precepto 

anterior expresando que: 

"La sujeci6n a req!menes de servicio ptlblico 
se apegará a lo dispuesto por la Constituci6n 
y s6lo podrá llevarse a cabo mediante ley. 11 

Finalmente, y en virtud de la política Salinisca de re

privatizaci6n bancaria, el 27 de junio de 1990, se deroga el pá-

rrafo 5º (servicio pablico de banca y cr~dito) dejando ~~tactos -
los ahora vigentes 8° y 9º párrafos del art!culo 28 cons~itucio-

nal. 

Llama nuestra atención que antes de 1983, ya se hablara 

expresamente en la Constituci6n de concesiones de servicios pd--

blicos, aunque se hacia de manera particular. As! el artículo 3º 

con las reformas que se le hicieron el 13 de diciembre ee 1934, -
señalaba que: 

........... 
Podrán concederse autorizaciones a los parti
culares que deseen impartir educaci6n •••••••. 
IV •••••••••• 
El congreso de la Uni6n, con el fin de unif i
car y coordinar la educaci6n en toda la Repa
blica, expedirá las leyes necesarias, desti-
nadas a ••• fijar las aportaciones econ6micas -
correspondientes a ese servicio pdblico ••• " 

Lo mismo sucedi6 para el caso de la energ!a eléctrica, 

aunque de manera negativa. El 29 de diciembre de 1960, se re--

forma el párrafo 6º del art!culo 27 y se establece: 

Corresponde exclusivamente a la Naci6n gene-
rar conducir, transformar, distribuir y abas
tecer energ!a eléctrica que tenga por objeto 
la prestaci6n de servicio p6blico. En esta -
materia no se otrogar~n concesiones a los --
particulares ••• 11 
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Estriba la importancia de la reforma del 83 al artículo 

28, en que se habla ya de manera general de la posibilidad que -

tiene el Estado para el otorgamiento de concesiones para la pres

taci6n de servicios pdblicos. 

Ahora bien, quienes pueden legislar en materia de pres

taci6n de los servicios pGblicos, se concesionen o no, sons 

1) El Congreso de la Unión. As! por ejemplo: energía ele~trica, 

correos, v!as generales de cornunicaci6n, educaci6n, contribu-

ciones sobre servicios pdblicos concesionados. El art!culo -

73 constitucional establece: 

"El Congreso tiene facultad: 

X .. Para - legislar· en·· toda 18. · Riap1S.blica sobre ••. 
energía eléctrica ............................ . 
XVII.Para dictar leyes sobre vías generales -
de comunicación, y sobre ••• correos ••.•••••... 
xxv •.. para dictar leyes encaminadas a distri
buir convenientemente ••• el ejercicio de la -
funci6n educativa y las aportaciones econ6mi
cas correspondientes a ese servicio pdblico •• 
XXIX. Para establecer contribuciones: 

4°Sobre servicios p1'.1blicos concesionados ••• 11 

2) Los Estados, segan lo determinen las leyes, al través de sus -

Congresos legislativos, como educaci6n, seguridad pQblica, 

etc. Sabido es, que los municipios carecen de órganos legis

lativos; sin embargo, los ayuntamientos pueden y han expedido 

reglamentos (materialmente leyes) respecto a los servicios e-

numerados en el articulo 115 constitucional fracci6n tercera -

segQn lo disponen las leyes orgánicas municipales. 

III. Los Municipios, con el concurso de los -
Estados cuando as! fuere necesario y lo de---



terminen las leyes, tendran a su cargo los -
siguientes servicios pdblicos: 
a) .-Agua potable y alcantarillado. 
b) .-Alumbrado püblico. 
c).-Limpia. 
d).-Mercados y centrales de abasto. 
e).-Panteones. 
f) .-Rastro. 
g).-Calles, parques y jardines. 
h).-Seguridad pdblica y transito, e 
i).-Los demás que las legislaturas locales 

determinen segfin las condiciones territo
riales y socioecon6micas de los Munici--
pios, así como su capacidad administrati
va y financiera. 11 
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Con las recientes reformas al articulo 27 constitucional 

(o.o. de fecha 6 de enero de 1992), la fracción sexta de este ar-

tículo, señala que los Estados y Municipios pueden adquirir y pe-
seer todo tipo de bienes raíces para la prestación de los servi--

cios ptíblicos. 

VI. Los estados y el Distrito Federal, lo --
mismo que los municipios de toda la Rep6blica 
tendrán plena capacidad para adquirir y po--
seer todos los bienes necesarios para los --
servicios ptiblicos. 11 

Resumiendo, tenernos que: 

l) La base constitucional de las concesiones de servicios ptiblicos 

es el art!culo 28 constitucional, párrafo octavo. 

2) Las reformas constitucionales del artículo 28, de 1917 a nues-

tros d!as, han sido tres, de fecha de publicaci6n: 17/XI/82; 

3/II/83; 27/VI/90. 

3) Hay actividades que se consideran servicios ptiblicos sin que -

puedan concesionarse, segtin disposici6n constitucional (energ!a 

eléctrica); son de exclusiva prestaci6n del Estado. 
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4) Hay actividades que se consideran servicios pttblicos y que pue

den concesionarse segdn disposición constitucional (educaci6n) • 

5) Hay actividades que se consideran servicios pttblicos segQn dis

posición constitucional pero no se determina si pueden o no --

concesionarse, serán las leyes las que determinarán tal situa-

ci6n (panteones, rastro, etc.). 

6) Hay actividades que son verdaderos servicios pttblicos pero que 

no los señala así expresamente la Constituci6n, se consideran -

áreas estrat~gicas para el Estado {correos, tel~grafos, etc.). 

2.- Legislación Federal. 

Destinamos este rubro a mencionar s6lo algunas de las -

leyes federales más comunes en materia de concesiones de servicios 

pablicos. Las leyes que aquí se enuncien, son citadas a lo largo 

de este trabajo. 

Destaca por su importancia, la Ley Federal de Educaci6n, 

publicada en el o.o. de fecha 29 de noviembre de 1973, y que es -

reglamentaria del artículo tercero constitucional. 

La Ley Federal de Educaci6n, considera la educaci6n como 

un servicio ptlblico, que es prestado por el Estado (Federaci6n, -

Estados y Municipios), organismos descentralizados y los particu-

lares, aunque en ~ste Oltimo caso, establece que ser& mediante au

torización, lo que es incorrecto, pues tratándose la educaci6n de 

un servicio pOblico, debiera ser vía concesión. El error en el u

so del t~rmino autorizaci6n, se encuentra en diversos artículos de 

la citada ley. Transcribimos los siguientes artículos: 

11Artículo 3.- La educaci6n que imparten el -
Estado, sus organismos descentralizados y los 
particulares con autorizaci6n o con reconoci
miento de validez oficial de estudios es un -
servicio ptlblico. 11 



"Art!culo s.- La educación que impartan el -
Estado, sus organismos descentralizados y los 
particulares con autorización o con reconoci
miento de validez oficial de estudios, se su
jetar! a los principios establecidos en el -
art!culo Jo. de la Constituci6n Pol!tica de -
los Estados Unidos Mexicanos ••• 11 

"Art!culo 24.- La función educativa compren-
de: .......... 
XI. Otorgar, negar o revocar autorización a -
los particulares para impartir educaci6n pri
maria, secundaria y normal y la de cualquier 
otro tipo o grado destinada a obreros o cam-
pesinos. 11 
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Otra ley importante a este respecto, es la Ley de Vías 

Generales de Comunicaci6n, publicada en el o.o. de fecha 19 de -

febrero de 1940. En su artículo 8 establece: 

ºArtículo B.- Para construir, establecer y -
explotar vías generales de comunicaci6n o --
cualquier clase de servicios conexos a éstas, 
será necesario el tener concesión o permiso -
del Ejecutivo Federal, por conducto de la Se
cretaría de Comunicaciones y con sujeción a -
1os preceptos de esta ley y sus reglamentos. 11 

Prevé esta ley, varios capítulos para la regulaci6n de 

las concesiones y sus características, para explotar vías genera

les de comunicaci6n y los servicios conexos a éllas. Y delimi-

ta las áreas que se consideran servicios pablicos que serán para 

uso exclusivo del Gobierno Federal: 

"Artículo 11.- La prestaci6n de los servicios 
pablicos de telégrafos, radiotelegráficos y -
de correos, queda reservada exclusivamente al 
Gobierno Federal o a los organismos descen--
tralizados que se establezcan para dicho fin. 

Tambi~n quedan reservados en forma exclu-
siva a1 Gobierno Federal, el establecimiento 



de los sistemas de satélites, su operación y 
control, la prestaci6n del servicio.pGblico -
de conducción de señales por satélite: así -
como las estaciones terrenas con enlaces in-
ternacionales para comunicaci6n vía satéli--
te. 0 
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Asimismo, establece las reglas que se observar§n res--

pecto a las concesiones en materia de comunicaciones terrestres -

-ferrocarriles, tranvías, caminos y su explotaci6n, transporte de 

personas, de carga, etc., puentes- por agua, aeronaOticas y e--

léctricas. 

La Ley Federal de Radio y Té1evisi6n, publicada en el -

o.o. de fecha 9 de enero de 1960, tambi~n tiene relación para --

nuestro tema. La radio y la televisión, según la ley, constitu

yen una actividad de interés püblico. El artículo cuarto esta-

blece: 

Artículo 4.- La radio y la televisi6n consti
tuyen una actividad de inter~s püblico, por -
lo tanto el Estado deberá protegerla y vigi-
larla para el debido cumplimiento de su fun-
ci6n social. 11 

Las estaciones de radio y televisi6n (comerciales) po--

drán estar sujetas a concesi6n. La ley distingue indebidamente 

diferentes tipos de estaciones que se encuentran sujetas a permi

sos y no a concesión. 

"Artículo 9ª- A la Secretaría de Comunicacio
nes y Transportes corresponde: 
I. Otorgar y revocar concesiones y permisos -
para estaciones de radio y televisión, asig-
nándoles la frecuencia respectiva. 11 



"Art!culo 13.- Al otorgar las concesiones o -
permisos a que se •:refiere esta ley, el Ejecu
tivo federal por conducto de la Secretaría de 
Comunicaciones y Transportes determinará la -
naturaleza y prop6sito de las estaciones de -
radio y televisi6n, las cuales podrán ser co
merciales, oficiales, culturales, de experi-
mentaci6n, escuelas radiofónicas o de cual--
quier otra índoles. Las estaciones comercia-
les requerir&n concesión. Las estaciones ofi
ciales, culturales, de experimentaci6n, es--
cuelas radiofónicas o las que establezcan las 
entidades y organismos pOblicos para el cum-
p1imiento de sus fines y servicios, s6lo re-
querirá.n permiso." 
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Aun cuando la ley en cita tiene a la radio y a la tele

visi6n como actividades de interés pablico, la verdad es que se -

trata de un auténtico servicio püblico, como lo consideran en o-

tres paises como Francia. 

Finalmente, encontramos también que la Ley Forestal, -

publicada en el o.o. de fecha 30 de mayo de 1986, habla sobre ---

concesiones respecto a servicios t~cnicos forestales. 

culo 61 establece: 

"Artículo 61.- Compete a la Secretaría de A-
gricultura y Recursos Hidráulicos la presta-
ci6n de los servicios técnicos forestales, la 
que no podrá concesionarlos a los propieta--
rios y poseedores de los recursos forestales 
y a profesionales, técnicos y prácticos, ya -
sea como personas f!sicas o morales. 

Las personas que por concesión presten los 
servicios técnicos, deberán contar con una -
constancia de evaluación de capacidad t~cni
ca que la Secretaría expida conforme al re-
glamento de esta Ley. 11 

El art!--
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Es otro caso de servicio pGblico, objeto de concesi6n -

pero que la ley no lo reconoce as1 expresamente. 

3.- Legislaci6n del D. F. 

Al igual que en rubro anterior, solamente enunciamos 

algunas de las disposiciones normativas m~s relevantes que en ma

teria de concesiones de servicios pdblicos se haya legislado para 

el Distrito Federal. 

Citamos en primer t~rmino, la Ley Orgánica del Departa

mento del Distrito Federal, publicada en el o.o. de fecha 29 de -

diciembre de 1978, pues es precisamente el Departamento del Ois-

trito Federal, quien otorga las concesiones de servicios pGblicos 

por disposici6n del Presidente de la RepOblica. El arttculo 22 

establece: 

ªArt!culo 22.- La prestaci6n de los servicios 
p11blicos en el Distrito Federal corresponde -
al Departamento del propio Distrito Federal, 
sin perjuicio de encomendarla, por disposi--
ci6n del Presidente de la Repdblica, mediante 
concesi6n limitada y temporal que se otorgue 
al efecto, a quienes rednan los requisitos -
correspondientes." 

Su intervención, no se limita al solo otorgamiento de -

las concesiones de servicios pdblicos, sino que tambi~n las su--

pervisa, vigila, propone su nulidad, caducidad o revocación, y en 

general, la aplicación de las caracteristicas propias de las con-
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cesiones (funcionamiento, tarifas, temporalidad, etc.) y su cwn-

plirniento. Citamos los siguientes art!culos: 

"Art!culo 20.-Al Departamento del Dis~.
trito Federal corresponde el despacho de 
los siguientes asuntos en materia de o-
bras y Servicios: 

III. Llevar a cabo la supervisión de los 
diversos servicios que preste, concesio
ne o autorice el Departamento del Dis--
tri to Federal. 11 

"Art!culo 18.- Al Departamento del Dis-
trito Federal corresponde el despacho de 
los siguiente asuntos en materia jurídi
ca y administrativa: 

XiII:·p;~Poner al Presidente de la de--
claraci6n administrativa de la nulidad, 
caducidad o revocación de las concesio-
nes y sustanciar en los términos de la -
ley el procedimiento que corresponda --
tramitando en su caso, la reversión." 

Es tambi~n importante para nuestro estudio, citar la -

Ley que fija las bases generales a que habr~ de sujetarse el --

trAnsito y los transportes en el Distrito Federal. El problema 

que encontramob en esta ley, publicada en el o.o. de 23 de marzo 

de 1942, es que confunde los t~rminos permiso y concesión. 

En realidad, la prestación del servicio pGblico local 

de transporte, debiera ser vía concesión y no permiso como lo -

señala el artículo cuarto en su inciso C: 

"Artículo 4.- El Departamento del Dis--
trito Federal es competente: 

e) Para tornar a su cargo, si as! lo juz
ga conveniente, la prestaci6n del servi
cio pGblico local de transporte; o para 
otorgar permisos a personas f !sicas o --



morales para la prestación de dicho ser
vicio, señalando los requisitos o condi
ciones a que deba sujetarse el otorga-~ ~ 
miento de los permisos y la prestaci6n -
del servicio. 11 
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Confunde, asimismo, el uso de estas dos figuras jur!di

cas al establecer en su ar~!culo sexto que: 

11Art!culo 6.- Será necesario obtener la 
concesión o el permiso previo correspon
diente de las autoridades del Departa--
mento del Distrito Federal, para poder -
establecer y operar l!neas locales de -
transportes de personas y de carga, y -
en general, para poner en servicio vehí
culos destinados a la prestaci6n de ta-
les servicios dentro del propio Distri-
to. 11 

Por lo que toca a los reglamentos, citamos el Reglamen

to de Transporte Urbano de Carga para el Distrito Federal, publi

cado en el o.o. de 23 de julio de 1990. Este reglamento define 

a la concesi6n y al servicio pOblico de transporte de carga en su 

artículo segundo: 

"Artfculo 2. - Para los efectos de este -
Reglamento se entender~ por: 

IV. Servicio pablico de transporte de -
carga, la actividad organizada que me--
diante concesión se realice con el fin -
de satisfacer en forma continua, unifor
me, regular y permanente, las necesida-
des de caracter colectivo en materia de 
transporte· de carga en el Distrito Fede
ral mediante el pago correspondiente; 

Vi:·é~~~~~i6n, el acto jurídico del De-
partamento por el cual autoriza la pres
tación del servicio püblico de transpor
te de carga en el Distrito Federal y es
tablece las condiciones en que habr~ de 
prestarse el servicio." · 
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As~ pues, la prestación del servicio p~lico de trans--

porte de carga será v!a concesi6n. 

segundo establece: 

"Art!culo 3.-••••••.••• 

El artrculo tercero, párrafo 

La prestaci6n del servicio pGblico de trans-
porte de carga, se realizará por el Departa-
mento o por quienes reanan los requisitos co
rrespondientes, mediante concesi6n. 11 

A lo largo del reglamento, se señala cuáles habrán de.

ser las caracter!sticas propias a las que se sujetarán las conce-
siones de servicio püblico de transporte de carga. Asmimismo, 

determina los requisitos de la misma para su otorgamiento, y el -

contenido de los t!tulos de concesión. El r~gimen jurídico al -
que habrán de sujetarse estas concesiones, será el establecido en 

la Ley que fija las Bases Generales a que habrán de sujetarse el -

Tránsito y los Transportes en el Distrito Federal y La Ley Orgáni

ca del o.o •. n.. 

El Reglamento para el Servicio P~blico de Transporte de 

Pasajeros en el Distrito Federal, publicado en el O.O. de 14 de a

bril de 1942, regula la posibilidad de concesionar el servicio pd

blico de transporte local de pasajeros en el Distrito Federal. 

Este reglamento prev~, que dicho servicio pttblico, podrá 

ser prestado por el propio Departamento del D.F. o por empresas o 

particulares v!a autorizaci6n. 

diante concesión o permiso: 

Esta autorización podrá ser me---

"Art:tculo l.- El transporte local de pasaje-
ros en el Distrito Federal es un servicio pa
blico, cuya prestaci6n es facultad del Depa~
tarnento de dicha Entidad. En el ejercicio de 
esta facultad, corresponde al citado Departa
mento decidir si en vista de las necesidades 



pQblico, la prestaci~n de dicho servicio debe 
hacerse por el propio Departamento, o si esa 
prestaci6n puede encomendarse a empresas o -
particulares ••. " 

"Art!culo 3.- Para la explotaci6n del servi-
cio local de transporte de pasajeros en el -
Distrito Federal, por empresas o particulares 
se requiere la autorizaci6n previa de las au
toridades del Departamento del Distrito Fede-
ral •.• " 

"Artículo 4.- La autorizaci6n a que se refie
re el artículo anterior podrá consistir en: 
a) Concesiones 
b) Permisos 
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Como se observa, el reglamento utiliza indebidamente el 

concepto de autorizaci6n, pues, como ya hemos afirmado, la pres-

taci6n de un servicio p11blico por particulares, debe ser solo v!a 

concesi6n. 

El otorgamiento de esta concesi6n, est4 sujeta a una -

declaratoria p~blica del Departamento seqOn sea necesario llevar 

a cabo la prestacidn de dicho servicio pQblico. 

siete señala: 
El arttculo ---

"Artículo 7.- s6lo se tomar4n· en considera--
ci6n solicitudes relacionadas con el otorga-
miento de concesiones para explotar servicio 
de transportes, cuando previamente exista una 
declaratoria pl1blica del Departamento sobre -
la necesidad de llevar a cabo la prestacidn -
de detemrinado servicio ••• " 

Al igual que en el reglamento anterior, en ~ste se es-

tablecen las caracter!sticas y modalidades a que habrá de suje--

tarse la concesi6n del servicio p~blico de transporte local de -

pasajeros en el Distrito Federal. 
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Otro reglamento importante para nuestro estudio es el -

Reglamento de Estacionamientos pablicos del Distrito Federal, pu

blicado en el o.o. de 27 de marzo de 1991. Este reglamento, --
aunque no define al servicio de estacionamientos corno un servicio 
pdblico, sino como un servicio al püblico, en realidad se trata -

de un verdadero servicio pGblico que puede ser prestado por par-

ticulares: 

11 Art!culo 1. - ••........ 
El servicio al ptiblico de estacionamiento --
consiste en la recepci6n, guarda, protecci6n 
y devoluci6n de los vehículos en los lugares 
autorizados, pudiendo prestarse por hora, d!a 
o mes, a cambio del pago que señale la tarifa 
autorizada. 11 

"Artículo 4.- El servicio al pQblico de esta
cionamientos de vehículos, podrá ser presta-
do por personas físicas o morales, privadas o 
ptlblicas." 

No obstante lo anterior, el reglamento no menciona que 

el servicio de estacionamientos pueda concesionarse. 

en su lugar, de una declaratoria de apertura: 

Se habla, 

11Art!culo s.- Para la apertura de un estacio
namiento pablico, el propietario o adminis--
trador deberá presentar la declaración de a-
pertura ante la Delegación correspondiente ••• " 

un ejemplo más sobre nuestro tema, lo constituye el Re

glamento de Mercados, publicado en el o.o. de 1 de junio de 1951. 

Establece el citado reglamento, que el funcionamiento de mercados 

es un servicio p~blico, y que puede concesionarse su prestaci6n, 

remitiendo para este efecto, a lo que disponga la Ley Orgánica del 

Departamento del Distrito Federal. 



"Artículo 1.- El funcionamiento de los merca
dos en el Distrito Federal, constituye un --
servicio pdblico cuya prestación será reali-
zada por el Departamento del Distrito Fede-~-
ral .•. 
Sin embargo, dicho servicio podrá ser presta
do por particulares cuando el Departamento -
del Distrito Federal otorgue la concesi6n co
rrespondiente." 

"Art!culo 2.- Todo l.o referente a las conce-
siones a que se refiere este Reglamento, se -
regularán por las disposiciones relativas de 
la Ley Orgánica del Departamento del Distrito 
Federal." · 
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En la misma situación se encuentra el Reglamento de Ce

menterios del Distrito Federal, publicado en el D. o. el 28 de -

diciembre de 19841 es decir, define su funcionamiento como servi

cio prtblico con la posibilidad de que pueda concesionarse a par-

ticulares: 

ºArt!culo 1.- El establecimiento, funciona--
miento, conservación y operaci6n de cemente-
rica en el DistritO Federal, constituyen un -
servicio pt1blico que comprende la inhumaci6n, 
exhumaci6n, reinhurnaci6n y cremación de cad4-
veres, restos humanos y restos humanos áridos 
o cremados." 

"Art!culo 2.- El Departamento del Distrito -
Federal, de acuerdo con lo dispuesto por su -
propia Ley Orgánica, podrá atender por si --
mismo o concesionar el establecimiento y ope
ración de los servicios ptlblicos a que se re
fiere el art!culo anterior." 

4.- Jurisprudencia, precedentes y tesis relacionadas. 

4.1.- Tribunales Judiciales. 

Con los criterios jurisprudenciales y algunos preceden-

tes y tesis relacionadas que aqu! se mencionan, no se pretende, de 
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manera alguna, abarcar todo cuanto se haya dicho por la Suprema -

Corte de Justicia y los Tribunales Colegiados de Circuito relati

vo a las concesiones de servicios prtblicos. 

Presentarnos, más bien, un brve panorama de algunos de -

estos criterios de nuestro Máximo Tribunal y los Colegiados de -

Circuito en materia de concesiones de servicios pGblicos, que 

servir~n de apoyo a las ideas que en este trabajo se exponen. 

4.1.1.- Pleno de la Suprema corte de Justicia de la Nación. 

En la jurisprudencia que a continuación citaremos, se -

observa claramente cómo es que la Suprema Corte acoge la llamada 

ºteoría subjetiva del servicio pG.blico", es decir, una teoría que 

explica que es el Estado quien habrá de determinar qu~ área o ac

tividad será considerada como un servicio püblico. Asimismo, -

señala en sus líneas, la posibilidad que tiene el propio Estado -

para prestar cualquier servicio püblico por s! mismo (directamen

te) o auxiliarse de particulares mediante concesión (indirecta--

mente). Elimina la jurisprudencia en cuestión, la p~sibilidad -

de que un servicio püblico pueda prestarse por particulares a --

través de permiso, autorización, licencia. 

Ahora bien, sea de ofrma directa o indirecta, la pres-

tación del servicio, habrá de sujetarse a lo que dispongan las -

leyes del Congreso de la Unión. Como lo establece el artículo -

28 constitucional, la concesión de los servicios públicos otorga

da por el Estado en casos de interés general, estará sujeto a las 

leyes, esto es, que el funcionamiento, organización, actividad y 

prestación del servicio habrá de ser regulada por una disposici6n 

nonnativa. 



"AGUA POTABLE ENVASADA, EL DECRETO Nº 100 DE 
BAJA CALIFORNIA (REFORMATORIO DE LA LEY DE -
TRANSITO) QUE DECLARA SERVICIO PUBLICO EL -
TRANSPORTE DE, ES VIOLATORIO DE LOS ARTICU-
LOS 4° y 28º CONSTITUCIONALES ••. El Estado -
para dar satisfacción en forma regular y --
continua a ciertas categorías de necesidades 
de interés general, puede determinar qu~ ac
tividades deben ser consideradas como un --
servicio pOblico y establecer, desde luego, 
un régimen juridico especial que tenga por -
objeto facilitar el que se satisfagan rápida 
y cumplidamente las necesidades que determi
nen la declaraci6n de servicio pGblico. El -
Estado puede prestar directamente el servi-
cio de que se trate o bien darlo en conce--
si6n que se otorgue a particulares o empre-
sas, pero en ambos casos es indispensable -
que mediante el Poder Legislativo se haga la 
declaración respectiva y se reglamente el -
servicio, esto es, que se den las disposi--
ciones legales necesarias respecto de la --
forma y modo en que dicho servicio debe ---
prestarse, ya sea directamente por el Estado 
o bien por conducto del concesionario ••• Es -
necesario que el Legislador dé, además, las 
normas de funcionamiento regular y continuo 
del servicio que va a prestarse, para satis
facer las necesidades generales determinan-
tes de la declaración de servicio pGblico, -
porque de otro modo no se pueden dar los --
presupuestos de su existencia ••• 11 

(Apéndice 1917-1988. Semanario Judicial -
de la Federaci6n, Primera Parte, Tribunal -
Pleno, Jurisprudencia Ntlm. 4, pp. 3 y 4. Es
ta tesis apareci6 publicada con el NUMERO --
127, en el Apéndice 1917-1985, Primera Parte 
pp. 255.) 
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En muchas ocasiones, se ha pensado que, el hecho de su

jetar ciertas actividades al r~gimen de concesi6n, hace que se -

limite o viole el principio de libertad de trabajo consagrado en 

el articulo 5° de nuestra Constituci6n. 

Sin embargo, el concesionar ciertas áreas para su ex--

plotaci6n, no impide de manera alguna, que cualquier particular -



58 

pueda dedicarse a esa misma actividad, siempre y cuando rertna los 

requisitos de ley, segün la concesi6n de que se trate. Y es que 

no hay que pasar por alto, que son precisamente los intereses so

ciales o de la comunidad, los que exigen ese control concesional 

para que de esa manera no se vean afectados por intereses parti-

culares. Un ejemplo claro a este respecto, es la siguiente ju-

risprudencia: 

11 212. VIAS GENERALES DE COMUNICACION, EL CAPI
TULO DE EXPLOTACION DE CAMINOS DE LA LEY DE, -
NO VIOLA EL ARTICULO 4° CONSTITUCIONAL. No es 
exacto que al trav~s de la reglamentación que 
hace la Ley de V!as Generales de Comunicaci6n 
de las concesiones para la explotación del --
servicio de transportes en las carreteras de -
jurisdicción federal, se limita la libertad de 
trabajo, puesto que de los lineamientos esta-
blecidos por el artículo 152 de la ley citada 
se desprende con claridad que no se impide a 
los interesados en la prestación de ese servi
cio que se dediquen al mismo, ni tampoco esta
blece dificultades insuperables, sino que Gni
camente determina los requisitos necesarios -
para que el propio servicio, que es un servi-
cio pQblico, se preste en condiciones adecua-
das, pues de lo contrario se produciría una -
veradera anarquía en el tránsito de las carre
teras nacionales, que por tratarse de bienes -
de uso comGn, y por consiguiente, de dominio -
pGblico, no pueden ser aprovechados libremente 
por los particulares sino con las condiciones 
establecidas por las leyes correspondientes ••• 
y estas condiciones ••• no tienen corno finalidad 
limitar la libertad de trabajo (artículo 4~ -
constitucional), ni la de tr&nsito por el te-
rritorio nacional (artículo 11 de la propia -
Ley Suprema), sino establecer las bases para -
que el servicio pQblico de transportes se ~--
preste en la forma que lo requiere el inter~s 
social, sin que tampoco se pierda de vista el 
inter~s mismo de los concesionarios; en conse
cuencia, tampoco es exacto que la citada re--
glamentaci6n legal sea insuficiente para los -
fines del servicio, sino que, por el contrario 
la ley de la materia establece con precisi6n -
las bases fundamentales que deben regir el ---



propio servicio con eficacia y seguridad •.• 11 

(Apefidice 1917-1988. Semanario Judicia1 -
de la Federación, Primera Parte, Tribunal --
Pleno, Jurisprudencia NWn. 212 1 pp. 352 y 353 
Esta t€sis apareci6 pGblicada, con el NUMERO 
126 en el Apéndice 1917-1985, PRIMERA PARTE, 
pp. 246). 
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Citamos ahora, algunos precedentes que explican las ra

zones por las que someter una actividad al rágimen concesional -

no es violatorio del principio de libertad de trabajo. Aunque 
en ocasiones se use el término penniso en lugar de concesión pa

ra la prestaci6n del servicio pdblico en cuesti6n. 

"TRANSPORTE DE PASAJEROS EN llJTOMOVILES DE AL
QUILER SIN ITINERARIO FIJO EN EL DISTRITO FE
DERAL. LEY DE 31 DE DICIEMBRE DE 1941. NO ES 
VIOLATORIA DE LOS ARTICULOS 4° y 28 CONSTITU
CIONALES. La resoluci6n que pronuncie el De
partamento de Distrito Federal sobre autori-
zaci6n de permisos de transporte de pasajeros 
en autom6viles de alquiler, de acuerdo con el 
procedimiento establecido en el artículo .•••• 
que declara servicio pdblico el transporte de 
pasajeros sin itinerario fijo en el Distrito 
Federal, debe entenderse que es la resoluci6n 
gubernamental a que se refiere el articulo 4° 
constitucional como uno de los supaestos en -
que puede restringirse la libertad de traba-
jo, comercio o industria, ya que se ofender!
an los derechos de la sociedad si el trans--
porte puediera prestarse sin ningOn control -
por parte del Estado, y el prop6sito que el -
legislador persigue es evitar la anarquía que 
se producir!a si se otorgaran los permisos -
relativos, sin tener en cuenta las necesida-
des sociales ••• " 

(Apéndice 1917-1988. semanario Judicial -
de la Federaci6n, Primera Parte, Tribunal --
Pleno. Amparo en revisi6n 2598/56, pp. 1292. 
Séptima Epoca: Vol. 6, Primera Parte pp. 151) 

"AUTOMOVILES DE ALQUILER. LEY NUMERO 86 DE 6 
DE MARZO DE 1951 DEL ESTADO DE SONORA. QUE -
SEllALA LAS BASES PARA EL CONTROL DEL SERVI---



CIQ, NO ES VIOLATORIO DEL ARTICULO 4° CONSTI
TUCIONAL. Las disposiciones de la ley ••• rela
tivas al control del servicio público de ---
transporte, que condicionan la expedición de 
nuevos permisos a la satisfacción de ciertos 
requisitos por parte de los interesados en -
presentarlo, considerando las necesidades del 
propio transporte y las exigencias del inte-
rés público, no establecen una indebida limi
taci6n a la libertad de trabajo, ya que co--
rresponde al Estado dar satisfacción a nece-
sidades de ésa índole, y aunque éste otorga a 
los particulares que reúnan los requisitos y 
condiciones que demande el interés general, -
la concesi6n que les permite la explotación -
del referido servicio, s61o pueden ser consi
derados como colaboradores del propio Estado, 
pero no con derecho inaf ectable por el poder 
pGblico. u 

(Apéndice 1917-1988. Semanario Judicial de 
la Federación, Primera Parte, Tribunal Pleno. 
Amparo en revisi6n 5202/54, pp. 497 y 498, 
S~ptima Epoca: Vol. SO, Primera Parte, pp. 16) 
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Aunque hemos afinnado que la concesión administrativa es 

un acto administrativo, un acto de poder pablico, también recono

cemos que existe la intervenci6n del concesionario en ciertos as

pectos de la concesión, sobre todo, para el efecto de recuperar -

lo que invierte por la prestaci6n del servicio. Citamos como e

jemplo las tarifas. El Tribunal Pleno hl". emitido un precedente 

en el sentido de reconocer esta intervenci6n antes de que se f i-

j en las tarifas: 

"ESTACIONAMIENTOS DE VEHICULOS EN EL DISTRITO 
FEDERAL, LEY SOBRE. NO ES VIOLATORIA DEL AR-
TICULO 14 CONSTITUCIONAL .•• es de colegirse -
que quienes prestan el servicio en cuestión -
deben ser oídos antes de la f ijaci6n de las -
tarifas, ya que sólo escucha~dolos puede co-
nocerse el costo de las construcciones, ins-
talaciones y equipo, los qastos que demanda -
la operación del estacionamiento y la utili-
dad razonable que deberá obtenerse por la --
prestación del servicio ••• 11 

(Apeddice 1917-1988. Semanario Judicial de 
la Federación, Primera Parte, Tribunal Pleno. 
Amparo en revisi6n 798/77 pp. 704) 
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Ahora bien, hay que aclarar, que un concesionario será 

titular de sus derechos, no desde el momento en que solicita la 

concesi6n, sino desde que 6sta le es otorgada. 

mos los siguientes precedentes: 
As!, encentra--

"CONCESIONES, TITULARIDAD DE LAS. Mientras una 
concesi6n no se otorgue, el interesado carece 
aan del car4cter de titular de los derechos -
que de esa concesi6n se derivan, aún cuando ya 
haya solicitado la concesi6n." 

(Ap~ndice 1917-1988. Semanario Judicial de 
la Federaci6n, Primera Parte, Tribunal Pleno. 
Amparo en revisi6n 3628/71, pp. 599. S~ptima -
Epoca: Vol. 59, Primera Parte, pp. 39) 

"RADIO Y. TELEVISION, LEY FEDERAL DE. NO ES RE
TROACTIVA, PORQUE DESCONOZCA UNA ESPECTATIVA -
DE DERECHO. Del texto de los art!culo .•• de la 
Ley Federal de Radio y Televisi6n, se debe --
concluir que en el caso.de.que se solicite --
concesión para explotar una estación comercial 
de radio, por esta simple petici6n no se ad--
quiere derecho alguno para realizar tal explo
taci6n, el que puede adquirirse, en todo caso, 
s6lo a virtud de la concesión legalmente expe
dida, pues se está en presencia de una simple 
espectativa de derecho ••• " 

(Ap~ndice 1917-1988. Semanario Judicial de 
la Federación, Primera Parte, Tribunal P1eno. 
Amparo en revisión 3628/71, pp. 1175 y 1176. -
Séptima Epoca: Vol. 59, Primera Parte, pp. 58) 

Finalmente, citamos un precedente en el que se señala 

la posibilidad jurídica que tiene el Poder Legislativo Federal 

o Local, para 1egislar en materia de servicios pGblicos, tal y 

como lo mencionan los artículos 73 y 115 constitucionales: 

ºSERVICIOS PUBLICOS, FACULTADES PARA LEGISLAR 
EN MATERIA DE, Y MODALIDADES A LA PROPIEDAD. -
DIFERENCIA (LEY SOBRE ESTACIONAMIENTOS DE VE-
HICULOS EN EL DISTRITO FEDERAL). No deben con
fundirse las facultades que para legislar en -



materia de servicios pO.blicos confiere el ar
tículo 27, fracci6n VI, p~rrafo segundo, de -
la Constituci6n Politica,· tanto a la Federa-
ci6n como a los Estados, con la potestad que 
concede a la Naci6n el tercer párrafo del --
mencionado precepto para imponer a la propie
dad privada la modalidad que dicte el interAs 
pGblico. El art!culo 27, fracci6n VI, de la -
Ley Suprema, otorga potestad al poder legis-
lativo, sea local o federal, según el caso, -
para expedir los ordenamientos que fijan, --
dentro de sus respectivas jurisdicciones, las 
causas de utilidad pGblica y, por ende, la -
facultad de legislar en materia de servicios 
pO.blicos ••• 11 

(Apéndice 1917-1988. Semanario Judicial de 
la Federación, Primera Parte, Tribunal Pleno. 
Amparo en revisi6n 3221/76, pp. 1256 a 1258. 
S~ptima Epoca: Vo1s. 145-150, Primera Parte, 
pp. 153) 

4.1.2.- Salas de la Suprema Corte de Justicia de la Naci6n. 
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En el capítulo anterior, se concluy6 que la concesi6n -

administrativa es diferente al permiso administrativo y no deben 

confundirse (98). Pues bien, encontramos en las salas de nues

tro M4ximo Tribunal, una jurisprudencia y t6sis relacionadas que 

hacen notar dicha diferencia. As! la jurisprudencia establece: 

"190. EMPRESAS QUE NO DEMUESTRAN OPERAR POR -
CONCESION FEDERAL. COMPETENCIA LOCAL LABORAL. 
Si de los autos no aparece constancia alguna 
que demuestre que efectivamente el demandado 
tenga una concesi6n federal ni qu~ Secretaría 
hizo la concesi6n, ni si s6lo se trata de un 
permiso y no de una concesi6n, casos diferen
tes, pues no existe ni siquiera dato alguno -
que indique a qu~ se dedica la empresa ••• " 

(Apertdice 1917-1988. Semanario Judicial de 
la Federaci6n, Jurisprudencia NG.m 790, Segun
da Parte, pp. 1308. Esta tesis apareci6 pu--
blicada con el Num. 30, en el Ap6ndice 1917--

(98) Supra, Capítulo I., 3. 
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1985, NOVENA PARTE, pp. 50) 

La siguiente t~sis, que se relaciona a la jurisprudencia 

anterior, acude a la doctrina extranjera y mexicana para definir 

concesi6n, y diferenciarla del permiso. Lamentablemente, dis---

tingue tambi~n el permiso o licencia de la autorización. 

nosotros, permiso, licencia o autorizaci6n son lo mismo: 

"EMPESAS DE TRANSPORTE. CONCEPTO DE CONCESION 
Y PERMISO. COMPETENCIA EN MATERIA LABORAL •••• 
Concesi6n, segdn la definici6n de Fernafidez -
de Velasco, es: "Gracia, merced o reconoci--
miento expreso o tácito se otorga por la ad-
ministración mediante ciertos requisitos o -
formalidades, confirmando un derecho, permi-
tiendo su ejercicio o cre~ndolo, bien a soli
citud de un particular, bien por oferta admi
nistrativa". Segdn dice Gabino Fraga en su o
bra de Derecho Administrativo, en el derecho 
mexicano la concesi6n puede consistir en o--
torgar a los particulares facultades a fin de 
que desarrollen una actividad consistente en 
el funcionamiento de un servicio pQblico, en 
otorgar esas facultades para aprovechar bie-
nes de propiedad pOblica o cuando se trata de 
un conjunto de actividades que sin poder ca-
talogarse entre las atribuciones del estado, 
son de naturaleza especial, porque pueden --
comprometer intereses de grandes grupos so--
cia les, o de terceros que aisladamente no es
t~n en condiciones de adoptar las medidas or
denadas para la defensa de sus derechos, y es 
preciso que el Estado intervenga para prote-
gerlos. Permiso es licencia o consentimiento 
para hacer o decir una cosa; y la autoriza--
cio6n consiste en dar a uno autoridad o fa--
cul tad para hacer alguna cosa. Ahora bien, si 
la demandada no actda en virtud de un contra
to o concesi6n federal, sino s61o con un per
miso de la Secretaría de Comunicaciones y --
Transportes para el transporte especializado 
y exclusivo de ganado por la red de caminos -
nacionales, puede decirse, que no es lo mismo 
actuar en virtud de una concesi6n federal, --

Para -



que con s6lo un permiso, pues se ha visto la 
diferencia que hay entre un caso y otro ••• 11 

(Ap~ndice 1917-1988. Semanario Judicial de 
la Federaci6n. T~sie relacionada, Segunda --
Parte, pp. 1310 y 1311. Sexta Epoca, Primera 
Parte, Vol LXXVII, pp. 15) 
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En el mismo caso se encuentra la siguient~ t~sis rela--
cionada a la jurisprudencia ya citada: 

"PESCA. COMPETENCIA TRATANDOSE DE EMPRESAS -
QUE EJERCEN SUS ACTIVIDADES POR MEDIO DE PER
mi sos. Si la empresa demandada por un sindi-
cato ejerce sus actividades pesqueras por me
dio de un permiso de pesca que le fue expedi
do por una Oficina de la Guardería de Pesca, 
y no por una concesi6n de carácter formal, el 
conocimiento de la reclamaci6n corresponde a 
las autoridades del trabajo de carácter local 
toda vez que el permiso y la concesi6n son -
actos administrativos de naturaleza esencial
mente distinta ..• 11 

(Apéndice 1917-1988. Semanario Judicial de 
la Federaci6n. Tésis relacionada, Segunda --
Parte, pp. 1311. sexta Epoca, Primera Parte, 
Vol. VII, pp. 71) 

Mis adelante, se analizará, que el servicio pablico --

tiene diferentes formas jur!dicas de prestaci6n, como la conce-

si6n, o bien, por medio de un organismo pablico descentralizado. 

La Suprema Corte ha reconocido estas dos formas de prestación. -

Señala esto en la siguiente tésis: 

"VEHICULOS. COMPETENCIA DEL FUERO FEDERAL --
TRATANDOSE DE DELITOS COMETIDOS DURANTE LA -
REALIZACION DE SERVICIOS PUBLICOS DESCENTRA-
LIZADOS O CONCESIONADOS. Si los vehículos con 
los cuales tiene verificativo un hecho ilíci
to, portan placas correspondientes a un ser-
vicio pfiblico federal, debe presumirse, si no 
se demuestra lo contrario, que prestaban di-
cho servicio en forma descentrálizada~o~con-
ces±.oñada •.• 11 

(Apéndice 1917-1988. Semanario Judicial de 
la Federaci6n. Tásis relacionada, Segunda --
Parte, pp. 3243. Séptima Epoca, Segunda Par--
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te, Vol. 78, pp. 39) 

4.1.3.- Tribunales Coleqiados de Circuito. 

Como ya lo:.señalamos, se ha pensado en ocasiones, que -

someter ciertas actividades al régimen concesional, es violar el 

principio de libertad de trabajo, sin que en realidad sea cier-

to cuando se atienden y protegen intereses colectivos. De la -
misma manera, se ha cre~do que este sistema concesional viola el 

principio de la libre concurrencia, trayendo como consecuencia -

el monopolio de la actividad concesionada y violando, por consi

guiente, el artículo 28 constitucional. 

El criterio que los Colegiados de Circuito ha seguido a 

este respecto, es el de negar que la concesi6n de servicios pO-

blicos a particulares, y su debida reglamentaci6n por el legis-

lador, viole el principio de la libre competencia arguyendo que, 

es correcto usar este sistema para evitar, por un lado, compe--

tencia ruinosa y desleal entre empresas, y por el otro, un abu

so en las tarifas de las prestatarios. De esta manera, se pro

tegen los intereses del pdblico. Citamos el siguiente crite--

rio: 

"VIAS GENERALES DE COMUNICACION. CONCESIONES 
PARA SERVICIOS PUBLICOS EN ELLAS ••• debe esti
marse que la intenci6n del legislador, al re
glamentar la prestaci6n de servicios pdblicos 
en dichas v!as, no fue la de permitir la li-
bre competencia, a la manera liberal pura, -
para que de la concurrencia surgieran condi-
ciones de mejor calidad de servicio y mejor -
precio en beneficio del pGblico. Por el con-
trario, al escoger el sistema de limitar la 
prestaci6n del servicio a la obtenci6n de una 
concesi6n, y fijar en ella la calidad de los 
servicios y las tarifas aplicables, el Estado 



debe buscar el beneficio del pOblico evitando 
la libre competencia entre quienes desearían 
prestar el servicio, y debe escoger a quien -
ofrezca para ello mejores condiciones, con -
patrones de calidad y a un precio que se le -
fija y que debe ser razonable y remunerador. 
Luego en esta materia no tendría sentido a--
plicar los principios de lucha contra los mo
nopolios, a que se contra el artículo 28 ---
constitucional, que tiende a promover la li-
bre competencia y a evitar que el control de 
las cosas lleve al monopolista a fijar a su -
libre albedrío precios exagerados en perjui-
cio del pOblico consumidor. Más bien, lo que 
se fija como meta es el evitar la duplicidad 
dentro de la misma zona de influencia, cuando 
el concesionario inicial o primero en tiempo 
satisfaga con eficacia las necesidades del -
servicio, evitando con ello una competencia -
ruinosa o desleal, a fin de que bajo la vigi
lancia del Estado los concesionarios cubran -
un máximo de zonas de influencia, sin el des
perdicio de gastos y de esfuerzo que implica 
la lucha por el mercado, y sin la posibilidad 
de abuso del concesionario en la f ijaci6n de 
las tarifas •.• " 

(Primer Tribunal Colegiado en Materia Ad-
ministrativa del Primer Circuito. Amparo en -
revisi6n 207/75. Séptima Epoca, Vol. 78, 6a. 
Parte, pp. 84) 
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Existen otros dos ejemplos m~s que apoyan lo anterior, 

pero es necesario aclarar ciertos puntos antes de citaclos. Es 

verdad que el Estado tiene un control sobre las concesiones de 

servicios pOblicos, pero de ninguna manera es un control abso--

luto, como lo pretenden señalar los Colegiados. Hay que re---

cardar la importancia que tiene el concesionario en su inter--

venci6n para la fijaci6n de las tarifas. 

En segundo lugar, y lo que es sumamente criticable, es 

que enfatizan en no reconocer las diferencias entre concesiones 

y permisos. Es decir, afirman que el uso de estos dos vaca---
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bles puede realizarse de manera indistinta. Los ejemplos sonz 

"TRANSPORTES URBANOS. SUSPENSION ... en el Dis-
trito Federal no opera en esta materia el ---
principio liberal puro de libre competencia, -
conforme al caul deben impedirse los monopo--
lios y debe permitirse que sea esa competencia 
la que promueva la prestación del mejor servi
cio en las condiciones mas favorables, en cuyo 
caso no procedería la suspensi6n contra el o-
torgamiento de una nueva concesi6n, pues el -
inter~s pOblico estar!a en el m§s libre juego 
de la competencia. Pero como los servicios ur
banos y suburbanos de transporte de personas -
en autobuses estart totalmente controlados por 
las autoridades, las que en principio deben -
determinar la calidad y costo del servicio, -
par promover el bien pGblico a1 través de ser
vicios prestados sin el desgaste y costo de la 
competencia entre empresas, sino a base de ca
lidad y precios controlados por el gobierno, -
en estas condiciones, el inter~s pQblico exige 
ya que se evite la competencia ruinosa entre -
transportistas, que se respeten los derechos -
preferenciales de quienes prestaban un servi-
cio con anterioridad, y que el otorgamiento -
arbitrario de permisos no venga a romper el e
quilibrio entre concesionarios ••• 11 

(Primer Tribunal Colegiado en Materia Admi
nistrativa del Primer Circuito. Incidente en -
revisi6n 1/77. Séptima Epoca, Vals. 97-102, --
6a. parte, pp. 284) 

ºTRANSPORTES. GARANTIA DE AUDIENCIA A LOS PER
MISIONARIOS DE UNA RUTA. En el sistema esta--
b1ecido en la Ley de V!as Generales de Comuni
caci6n, el servicio pdblico de transportes no 
busca el bienestar pGblico al estilo liberal -
puro, mediante la libre competencia de las em
presas que deseen prestar dicho servicio, a 
fin de que, evitfindose Qnicamente la acci6n de 
monopolios, sea la libre concurrencia la que -
determine las mejores condiciones de calidad y 
precio, en el transporte. En vez de eso, nues
tro sistema legal opt6 por un control absoluto 
de las autoridades, de manera que el servicio 
queda en principio protegido por ese control: 
las autoridades determinan detalladamente las 



condiciones de cantidad, calidad y tarifa en -
que el transporte de pasajeros debe efectuarse 
buscando el bienestar pGblico no en la libre -
concurrencia, sino en evitar la competencia -
ruinosa y los gastos y costas de la lucha co-
mercial entre empresas libres. Pero en estas -
condiciones es evidente, si no se quiere pri-
var a quienes tienen permiso, concesiones o -
autorizaciones (el nombre es lo de menos), de 
sus derechos constitucionales sin el debido -
proceso legal (artículos 14 y 16 constitucio-
nales), que se debe evitar por las autoridades 
la competencia ruinosa, y que se deben respe-
tar los derechos preferenciales de quien ven!a 
cubriendo una ruta o un tramo de ruta, cuando 
hay necesidad de ampliar ah! los servicios. -
Tambi~n es evidente que el otorgamiento de --
concesiones, o de permisos, autorizaciones o -
como se les quiera llamar, asi sea con alguna 
base en la ley, no debe efectuarse en forma -
arbitraria por las autoridades, rompiendo el -
equilibrio entre los permisionarios ••• " 

(Primer Tribunal Colegiado en Materia Admi
nistrativa del Primer Circuito. Amparo en re-
visi6n 711/76. Séptima Epoca, Vol. 87, 6a. --
parte, pp. 98) 
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Mencionamos, en relaci6n a la libertad de trabajo, un -

criterio semejante al de la Suprema Corte, que ya hemos citado: 

"SERVICIOS PUBLICOS. CONSTITUCIONALIDAD EN SU 
REGLAMENTACION. La libertad de trabajo esta--
blecida en el artículo 4° constitucional y la 
prohibici6n de establecer monopolios, que con
tiene el artículo 28 constitucional, deben es
timarse referidas a la libre actividad de los 
particulares, dentro de su esfera de acci6n, -
de manera que cada quien pueda dedicarse a la 
profesi6n, oficio, comercio u ocupaci6n que -
m~s le acomode, siendo licites, con la sola -
prohibición de realizar,· en el ejercicio de -
esa libertad, actos que tiendan a constituir -
monopolios en perjuicio del interés pGblico. -
Pero trat~ndose de servicios pdblicos, es cla
ro que los mismos deben estar reglamentados -
por el Estado, a fin de que sean prestados en 
condiciones de eficiencia, seguridad y costo 



razonables, ya que el interés pdblico as! lo 
demanda. Y en estas condiciones, no se ve que 
las disposiciones legales (que no es lo mismo 
que la voluntad caprichosa de las autorida--
des) contenidas en un reglamento local y que 
tienden a evitar la competencia ruinosa en la 
prestación de los servicios pQblicos, vengan 
a resultar inconstitucionales, puesto que no 
se está coartando a los particulares la esfe
ra de acción que les es propia, y al autori-
zárseles a prestar un servicio pOblico, es -
legal que se les exijan condiciones de segu-
ridad, eficiencia y costo razonable, pero por 
lo mismo, también es legal que se les proteja 
de una competencia ruinosa o desleal, que --
vendr!a a entorpecer y desmejorar la presta-
ci6n de dichos servicios ptlblicos ••• " 

(Primer Tribunal Colegiada en Materia Ad-
ministrativa del Primer Circuito. Amparo en -
revisi6n 1908/69 (4798/56). Séptima Epoca, -
Vol. 34, 6a. par~e, pp. 59) 
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En relaci6n a la libertad de trabajo, llama la atenci6n 

el que estos Tribunales hayan declarado la inconstitucionalidad -

del Reglamento para Estacionamientos en el D.F. Y es que, se-

gan explica el criterio, se va a limitar la libertad de trabajo -

para ciertas áreas -por este Reglamento- amenos que se otorgue -

licencia (que en realidad es~una concesi6n) sujetandose a lo que 

diga una ley. En aqu~lla 6poca no exist!a una ley a este res--

pecto. En efecto, para los casos de concesiones de servicios -

pablicos, el Estado debe sujetarse a lo que dispongan las leyes: 

"ESTACIONAMIENTOS EN EL DISTRITO FEDERAL, IN
CONSTITUCIONALIDAD DEL REGLAMENTO PARA. El -
articulo 5º constitucional dnicamente permite 
que se limite la libertad de trabajo cuando: 
a) se ataquen derechos de terceros, hip6tesis 
en la que la limitaci6n debe ser decretada -
por autoridad judicial, y b) cuando se ofen-
dan los derechos de la sociedad, caso en el -
que corresponde determinarla a una resoluci6n 
gubernativa en t~rminos de ley: es decir, de 
una ley expedida por el 6rgano legislativo. -
Por tanto, el Reglamento para Estacionarnien--



tos en el Distrito Federal es inconstitucio-
nal en la medida en que, sin apoyarse en una 
ley, establece limitaciones al ejercicio de -
la garant!a individual de trabajo que consa-
gra el art!culo 5° constitucional, puesto que 
obliga a los particulares a obtener de la au
toridad correspondiente licencia previa de -
funcionamiento de lugares para el estaciona-
miento de vehículos en el Distrito Federal ••• " 

(Segundo Tribunal Colegiado en Materia Ad
ministrativa del Primer Circuito. Amparo en -
revisi6n 622/Bl. S~ptima Epoca, Vols. 157-162 
6a. parte, pp. 77) 
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Dedu~imos que existe contradicci~n en el siguiente cri

terio, en virtud de que 1 si cierta actividad es considerada --
servicio püblico, y ~sta será prestada por particulares, enton-

ces deberá ser concesionada. Sin embargo, el criterio en co--

mento, niega que se concesione una actividad que el propio tri-

bunal considera como servicio pdblico: 

"TRANSPORTE TURISTICO, ACTIVIDAD QUE ENCAJA -
DENTRO DEL CONCEPTO LEGAL DE SERVICIO PUBLICO 
DE (TRANSPORTES ESCOLARES) ••• en el caso de 
propietarios de vehtculos destinados al trans
porte escolar, y que en esos vehíaulos trans-
portan grupos de personas a lugares de inter~s 
cultural, arqueol6gico, art!stico y turtstico, 
de lo que se sigue que efectivamente realizan 
excursiones tur!sticas con todo aquel que los 
contrate, prestando as! un servicio pGblico de 
transporte de turismo por carreteras federales 
la actividad que desarrollan encaja dentro de 
lo que la Ley considera como un servicio ex--
clusivo de turismo, y es inconcuso que para -
prestar dicha actividad requieren obtener con
cesi6n de ls Secretaría de Comunicaciones y -
Transportes ••• " 

(Tercer Tribunal Colegiado en Materia Admi
nistrativa del Primer Circuito. Amparo en re-
visi6n 189/76. Séptima Epoca, Vol. 88, 6a. --
parte, pp. 91.) 
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Dentro de las muchas características de la cor.cesi6n de 

servicios pablicos, encontramos que, para el otorgamiento de las 
mismas, la solicitud debe someterse a estudios t~cnicos, y, una 
vez aceptados por la autoridad correspondiente, habr~ de publi-

carse en el Diario Oficial de la Federación. Hay que tomar en 

cuenta que la concesi6n puede ser otorgada o negada. 

expres el siguiente criterio: 

"VIAS GENERALES DE COMUNICACION. SOLICITUDES 
DE CONCESION. SUSPENSION ••• la Ley de Vias Ge
nerales de Cornunicaci6n establece, entre o--
tras cosas, que cuando los estudios t~cnicos 
que correspondan sean favorables al otorga--
miento de una solicitud de concesi6n, se a--
cordar~ publicar ~sta en el Diario Oficial, -
cene el fin de que, dentro del plazo de un -
mes, las personas· que pudieran resultar afec
tadas presenten sus observaciones, y que ---
transcurrido ese plazo, si no hay observacio
nes o si las presentadas no fueron de tomarse 
en cuenta, se otorgar~ la concesi6n. Como se 
ve, el acuerdo que manda hacer la publicaci6r. 
es un tr:irnite que es parte de un procedimien
to administrativo que puede culminar con el -
otorgamiento o la negativa de la concesi6n -
solicitada ••• n 

(Primer Tribunal Colegiado en Materia Ad-
ministrativa del Primer Circuito. Incidente -
en revisi6n 381/74. S~ptima Epoca, Vol. 68, -
6a. parte, pp. 85) 

.ñ.s! lo --

Otro ejemplo para el caso anterior, es el siguiente --

criterio, en el que adem4s, encontramos algunos comentarios res

pecto a lo que debe contener el t!tulo de concesi6n: 

"TELEVISION POR CABLE, SERVICIO DE. MOMENTO -
PROCESAL EN EL !lllE DEBE TENERSE COMO OTORGADO 
A FAVOR DEL SOLICITANTE EL DERECHO DE CONCE-
SION PARA IMPARTIRLO .•• En efecto, la ley, en 
una estricta 16gica, ordena que substanciados 
diversos tr.1mites, el Secretario ••• constituya 
en favor del solicitante el derecho de conce
sión, si procede, y posteriormente se reali--



·cen las obras para la instalaci6n del sistema, 
se autoricen las tarifas y despu6s se extienda 
el t!tulo de concesión que ..• deberá contener -
la siguientes caracter!sticas: a) Ubicación -
del sistema. b) Horario de operaci6n. c) vi--
gencia de la concesi6n y d) Participaci6n al -
Gobierno Federal. De lo anterior, se desprende 
que el documento denominado t!tulo de conce--
si6n no es sino un mero comprobante de la e--
xistencia de la relaciOn concesionaria, pero -
el.derecho propiamente dicho debe concederse o 
negarse, al llegarse a la fase procesal ..• por 
haberse satisfecho todos los requisitos forma
les exigidos ••• el derecho de concesión propia
mente dicho se constituye .•. una vez que se ha 
publicado la solicitud en el Diario Oficial de 
la Federaci6n .•• 11 

(Tercer Tribunal Colegiado en materia Admi
nistrativa del Primer Circuito. Revisi6n admi
nistrativa 106/82. Séptima Epoca, Vols. 163---
168, 6a. parte, pp. 159) 
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C A P I T U L O III 

LA CONCESION DE SERVICIO PUBLICO 

l.- Servicio Pdblico. 

Siendo uno de los objetos de la concesi6n precisamente 

la prestaci6n de un servicio pdblico, dedicamos en este trabajo -

espacio para su estudio. 

Para comprender mejor la concesi6n de servicio pdblico, 

se hace imprescindible saber qué se entiende por servicio pübli-

co, o mejor afin, cuándo se está frente a una actividad o área que 

sea considerada corno tal. Si bien es cierto que las concesiones 

de servicio pdblico guardan caracter!sticas comGnes entre sí (i.
e. tarifas, caducidad, rescate, etc.) también lo es que, segtín -

el servicio pdblico del que se trate, as! cambiarán los caracte--

res de cada concesi6n. A modo de introducci6n a ~ste capítulo, 

baste pensar a este respecto, por ejemplo, los diferentes proce-

dimientos y requisitos que tiene que cubrir un particular para el 

otorgamiento de una concesi6n de transporte aáreo, que para el de 

una concesión de radio y televisi6n. 

1.1.- concepto y naturaleza jur!dica. Análisis. 

Doctrina extranjera y mexicana, nos ofrecen una varíe-

dad muy extensa de nociones de servicio pdblico. Al estudiar -

el servicio pdblico, cada autor ha pretendido dar su propio con

cepto, lo que ha beco que no se tenga un criterio dnico para 

definirlo. La dificultad en su concepci6n se debe, no s6lo a -



la complejidad t~cnica que representa el propio concepto segan -

el país del que se trate, sino a que la propia figura jurídica -

ha sufrido una evolución con el paso del tiempo. Como observa 

Villegas Basavilbaso, 11 las definiciones de servicio ptlblico, por 

otra parte, no pueden ser concordantes, por cuanto están sujetas 

a conceptos, segdn los autores, de orden pol!ticojurídico o po-

líticoecon6mico, lo que produce indefectiblemente la mayor dis--

paridad de criterios. 11 
( 99) 

Sólo por citar algunos ejemplos, de la escuela realista 

francesa, destacan ouguit y Jéze. El m~ximo exponente de esta 

escuela, León ouguit, en su obra 11 Transformaciones del Derecho -

Pdblico", señala que los elementos constitutivos del servicio -

pdblico 11 consisten esencialmente en la existencia de una obliga

ción de orden jur!dico que se impone a los gobernantes, es decir 

a aquellos que de hecho tienen el poder en un pa!s dado, obliga

ción de asegurar sin interrupción el cumplimiento de una cierta 

actividad. 11 (100) 

Jéze, por su lado, dice que " ••. el servicio p11blico es 

un procedimiento técnico -y no el anico- con el que se satisfa-

cen las necesidades de interés general. Decir que, en determina

do caso, existe servicio póblico, significa que los agentes tie

nen la posibilidad de usar procedimientos del derecho p11blico, -

de apelar a teor!as y a reglas epseciales, o sea, de recurrir a 

un régimen jurídico especial: este r6gimen se caracteriza por la 

subordinación de los intereses privados al inter~s general; la -

organización del servicio es siempre modificable con arreglo a -

las necesidades del interés general, y, en consecuencia, legal y 
reglamentaria." (101) 

(99) VILLEGAS BASAVILBASO, Benjamín. Derecho Administrativo, -
tomo III, pp. S. Tipográfica Editora Argentina. Buenos --
Aires. 1951. 

(100) OUGUIT, Le6n. Las Transformaciones del Derecho Pdblico, 
pp. 102 1 103, trad. esp. Madrid. 

(101) JEZE, Gast6n, op. cit., tomo II, vol. I, pp. 18. 
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El italiano Renato Alessi, considera que puede hablarse 

de servicios p~blicos tanto en sentido amplio y gen~rico, como -

en sentido rn~s t~cnico y restringido. Para el primero, asevera 

que " ••. el c'oncepto de servicio ptlblico viene sustancialmente a 

comprender toda actividad en beneficio de la colectividad o de -

los particulares, tomando as! el concepto de las ciencias econ6-

micas y financieras, en la que aqu~l se entiende de modo total-

mente genérico como actividad dirigida a satisfacer las necesi-

dades pt1blicas. 11 (102) Para el segundo, que 11 
••• se habla de -

servicios pdblicos para indicar las actividades ••• dirigidas a -

procurar una utilidad a los ciudadanos, tanto de orden jur!dico 

corno de orden econ6mico-social. 11 
( 103) 

Por su parte, Fernández de Velasco estudia por separado 

"servicio" y "ptiblico 11
, para explicarnos qué se entiende por --

servicio pO.blico, concluyendo, que se trata de una actividad en

caminada a cierto fin, y ése fin es el de que exista la utilidad 

pO.blica, el inter~s .social. ( 104) 

Royo-Villanova explica que, es a través de la organiza

ci6n de los servicios pGblicos, que se realiza la actividad del 

Estado para dar cumplimiento a sus fines; se trata de una acti-

vidad administrativa, donde existe una relaci6n del Estado con -

los particulares. Cita el propio autor, que la jurisprudencia 

en su país, define al servicio pO.blico como " ••• aquél que de ma

nera regular y continua satisface una necesidad pO.blica ••. como -

una creaci6n de los gobernantes ante los fenómenos del progreso 

social, que se traduce en actividades estimuladas por cierto --

coeficiente de civilización y de cultura, reguladas jur!dicamen

te con métodos administrativos de continuidad y permanencia, so

bre los cuales los Poderes ptiblicos conservan la iniciativa y -

dominio de r~gimen y control mediante ordenamientos destinados a 

la realización del fin colectivo." ( 105) 

(102) ALESSI, Renato, op. cit., tomo II, pp. 364. 
(103) ALESSI, Renato, op. cit., tomo II, PP• 364. 
(101) FERNANDEZ DE VELASCO, Recaredo, op. cit., PP• 88-90. 
(105) ROYO-VILLANOVA, Antonio, op. cit., tomo segundo, pp. 864 Y 

siga. 
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Despu~s de hacer algunos comentarios respecto a los con

ceptos amplio y estricto que la doctrina extranjera ha acuñado -
referente al servicio pGblico, Garrido Falla, más que conceptuar
lo, acude a las caracter!sticas propias del servicio pablico para 

definirlo, sosteniendo que "la. viene a sistematizar acr.iella par
te de la actuaci6n administrativa que se concreta en pcestaciones 

ofrecidas al p~blico por la Administraci6n a través de una orga-
nizaci6n montada por razones de interés pablico. 2a. No comprende 

las explotaciones que conserva el Estado en sus manos dnica y ex
clusivamente por motivos fiscales. 3a. No prejuzga el carácter -

püblico o privado del r~gimen jur!dico al que está some~~da esta 

actuaci6n administrativa. 11 (106) 

El concepto del argentino Rafael Bielsa, señala que el -

servicio pdblico es " ••• toda acción o prestaci6n (diferénciase, -

desde luego, la "acción" de la 11 prestación") realizada ¡;or la Ad

ministración pdblica, activa, directa o indirectamente, para la -

satisfacci6n concreta de necesidades colectivas, y ase;·J.rada esa 

acción o prestación por el poder de polic!a. •• (107) 

Por su parte, Benjam~n Villegas Basavilbaso, realiza un 

análisis de las diferentes teor!as que han estudiado al sek'Vicio 

pdblico, y lo define como " •••. toda actividad directa o indirecta 

de la ad.ministración ptiblica, cuyo objeto es la satisfacción de -

necesidades colectivas por un procedimiento de derecho póblico." 

(lOB) 

La opinión de D~ez a este respecto, es la de considerar 

al servicio P!íblico como 11 
••• la prestaci~n que efect6a la admi--

nistraci6n en forma directa o indirecta para satisfacer una nece-

(106) GARRIDO FALLA, Fernando, op. cit., vol. 11, pp. 346. 
(107) BIELSA, Rafael, op. cit., tomo I, pp. 479. 
(108) VILLEGAS BASAVILBASO, Benjam!n, op. ci~., tomo II¡, pp. 49. 
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sid.ad de interés general." (109) 

Define Jos~ Canasi a los servicios p~blicos " ••• como la 
actividad estatal, o bajo su control, que tiene por objeto re--
glamentar tareas de necesidad póblica, cuya utilidad efectiva -
surge de la forma regular y continua de su prestaci6n, conforme 
a una regla de derecho preestablecida por la autoridad competen
te de car~cter pO.blico. 11 (110) 

Como se puede observar, la diferencia de criterios para 
definir al servicio püblico, y la diversidad de teor!as que e--
xisten en consecuencia, hacen complicado establecer una definí-
ci6n 6nica de servicio pablico. 

Esta situaci6n, conlleva a ciertos autores, incluso, -
abstenerse de definir al servicio pdblico, y en su lugar, estu-
diar tan sólo las caracteristicas que le son propias auxiliAndo
se de legislación y jurisprudencia se9~n el pa!s del que se tra
te. En esta posición se encuentra Vidal Perdomo, quien comenta 
que " ••• nuestras críticas al poder mtlgico de la noci15n de servi
cio pOblico han permitido mostrar que ni siquiera en él se cree 
en la naci6n de origen y que el derecho administrativo nuestro -
se explica, en muy buena parte, sin necesidad de atravesar ese -
terreno pantanoso de saber qu~ es servicio pQblico y qu~ r~gimen 
jur!dico debe aplicarse." (111) 

Bn este sentido, Jos~ Mar!a Boquera Oliver, asevera que 
11 en realidad,. en una concepci6n jur!dico-forma1 del Derecho ad-
ministrativo, el servicio p~blico es un concepto orglinico de es
casa trascendencia. Lo cual no debe hacer pensar que en ella -

(109) DIEZ, Manuel Ma. Manual de Derecho Administrativo, tomo 2, 
pp. 16. Ed. Plus Ultra. Buenos Aires. 1981. 

(110) CANASI, Jos~, op. cit., vol. II, pp. 19, 20. 
(lll) VIDAL PERDOMO, Jaime, op. cit., pp. 251. 
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desconoce la gran importancia que para la sociedad tienen los 

servicios pOblicos, pues una cosa es la importancia teórica y o-

tra la trascendencia real.." (112) 

En México, la suerte que ha tenido el servicio püblico, 

no es diversa a la que ha sufrido en el extranjero. Es decir, ni 

doctrina, ni legislación, ni jurisprudencia, en nuestro pa1s, 

coinciden en sus criterios para definir al servicio pdblico. 

Para la mayorta de la doctrina administrativa mexicana, 

el denominador comdn es que el servicio pdblico es una actividad 

que est& encaminada a satisfacer necesidades colectivas, de inte

rés general. Señala don Gabino Fraga, que el servicio pdblico 
11 
••• se ha caracterizado como una actividad creada con el fin de -

dar satisfacción a una necesidad de inter~s general que de otro -

modo quddaria insatisfecha, mal satisfecha o insuficientemente -

satisfecha ••• " (113) Afirma, que los servicios ptíblicos se iden

tifican con las atribuciones del Estado. (114) 

Serra Rojas dice que se trata de " ••. una actividad tác-

nica, directa o indirecta, de la administraci6n ptíblica activa o 

autorizada a los particulares, que ha sido creada y controlada -

para asegurar -de una manera permanente, regular, continua y sin 

propósitos de lucro- la satisfacci6n de una necesidad colectiva -

de interés general, sujeta a un r~girnen especial de derecho ptí--

blico." (115) 

El maestro Ignacio Burgoa, lo considera una actividad, y 

asevera que 11 
••• hay servico p~blico, cuando la actividad en que -

~ste se traduzca, se impute constitucional o legalmente al Estado 

para satisfacer regular y continuamente una necesidad colectiva •• 

(116) 

(112) BOQUERA OLIVER, Jos~ Maria. Perecho Administrativo, vol. I, 
pp. 234. Instituto de Estudios de Administraci6n Local. Ma-

drid. 1979. 
(113) FRAGA, Gabino, op. cit., PP• 243. 
(114) FRAGA, Gabino, op. cit., pp. 13 y sigs. 
(115) SERRA ROJAS, Andr~s, op. cit., tomo primero,.pp. 98. 
(116) BURGOA ORIHUELA, Ignacio. Las Garantías Individuales, pp. -

419. Ed. Porraa. México. 1986. 
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La definición de Olivera Toro establece que 11 
••• el ser-

vicio pGblico es la actividad de la cual es titular el Estado y -
que en forma directa o indirecta satisface necesidades colectivas 

de una manera regular, continua y uniforme." (117) 

Por su lado, Fanny Pineda conceptualiza al servicio pa-
blico como una "institución jur1dico-administrativa en la que el 

titular es el Estado y cuya ünica finalidad consiste en satisfa-

cer de una manera regular, continua y uniforme necesidades pdbli

cas de car~cter esencial, básico o fundamental; se concreta a 

trav6s de prestaciones individualizadas las cuales podrán ser su

ministradas directamente por el Estado o por los particulares me

diante concesión." (118) 

Asimismo, existen ordenamientos jurídicos que han pre--

tendido dar una definición de servicio pdblico. Aunque no es ta

rea propia del legislador establecer conceptos de figuras jur!di

cas, encontramos disposiciones legislativas que nos señalan qué -
es lo que habrá de entenderse por servicio pQblico para los efec

tos de la propia ley de que se trate. Como ejemplo, citamos la -

Ley Orgánica del D.D.F. (119), que en su artículo 23 establece: 

1'Artículo 23.- Para los efectos de esta Ley, 
se entiende por servicio püblico la actividad 
organizada que se realice conforme a las le-
yes o reglamentos vigentes en el Distrito Fe
deral, con el fin de satisfacer en forma con
tinua, uniforme, regular y permanente, nece-
sidades de carácter colectivo. La prestación 
de estos servicios es de interés colectivo. 11 

Ahora bien, hay ordenamientos legislativos que, más que 

definir al servicio pdblico in genere, lo hacen refiriéndose a la 

actividad o área que reglamentan. Ejemplos claros en este senti

do -entre otros- son los servicios p~blicos de transporte de car

ga y estacionamientos püblicos, ambos en el Distrito Federal. 

(117) OLIVERA TORO, Jorge, op. cit., pp. 72. 
(118) PINEDA, Fanny. "Servicio PO.blico", Diccionario Juridico Me

xicano, tomo IV, pp. 2906.· Instituto de Investigaciones Ju
rídicas. Ed. Porraa-UNAM. M~xico. 1988. 

(119) D. o. de 29 de diciembre de 1978. 
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E1 Reglamento de Transporte Urbano de Carga para el Dis

trito Federal (120) establece en su articulo segundo, fracci6n -

cuarta: 

"Artículo 2.- Para los efectos de este Regla
mento se entender~ por: 

IV. Servicio pdblico de transporte de carga, 
la actividad organizada que mediante conce--
si6n se realice con el fin de satisfacer en -
forma continua, uniforme, regular y permanen
te, las necesidades de car~cter colectivo en 
materia de transporte de carga en el Distrito 
Federal mediante el pago correspondiente;" 

Ast tarnbi~n el Reglamento de Estacionamientos Pdblicos 

del Distrito Federal (121) señala en su arttculo primero: 

"Artículo 1. - ...•. 
El servicio al püblico de estacionamiento --
consiste en la recepci6n, guarda, protecci6n 
y devoluci6n de los vehiculos en los lugares 
autorizados ..... 

La def inici6n que nosotros proponemos de servicio pObli

co, es en base, no solamente a los elementos de los conceptos de 

administrativistas mexicanos, sino sobre todo, en base a la defi

nici6n que Maurice Hauriou diera en Francia (~22) puesto que 

creemos que esto es lo que mejor se allega a lo que doctrina, le

gislaci6n y jurisprudencia mexicanas, han considerado al respec-

to. Sin embargo, hay notas diferenciadoras que es necesario ce-

mentar. 

(120) D. o. de 23 de julio de 1990. 
(121) D. o. de 27 de marzo de 1991. 
(122) Para Hauriou, el servico ptiblico es "un servico t~cnico --

prestado al ptiblico de una manera regular y continua para -
la satisfacci6n del orden ptiblico y por una organizaci6n -
pGblica (un service technique rendu au public d'une facon -
r~guli~re et continua pour la satisfaction de l'ordre pu--
blic et par une organisation) HAURIOU, Maurice. Pr~cis de -
Droit Administratif et de Droit Public, pp. 25. 10ª Ed. Re
cueil Sirey. París. 1921. 
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El servicio pdblico en nuestro concepto, es una activi

dad técnica prestada al pdblico de una manera regular y continua 

por una organización pdblica o por los particulares (a través -

de concesión) para la satisfacción de una necesidad colectiva. 

La prestación de todo servicio páblico, se traduce en -

una verdadera actividad. Servicio significa acción y efecto de 

servir (123); y esta acción se logra precisamente a travás de u-

na actividad. Dicha actividad, debe ser técnica, puesto que la 

prestación de los servicios pdblicos requieren de una estructura 

y organización, características y elementos técnicos que permi-

tan su ro~s adecuada realización. Dispone el arttculo 41 de la 
Ley Federal de Radio y Televisión (124): 

"Art!.culo 41.- Las estaciones radiodifusoras 
se construirán e instalar~n con sujeci6n a -
los requisitos t~cnicos que fije la Secreta-
ria de Comunicaciones y Transportes, de a---
cuerdo con los planos, memorias descriptivas 
y demás documentos relacionados con las obras 
por realizarse, los cuales deberln ajustarse 
a lo dispuesto por esta ley, sus reglamentos 
y las normas de ingenier!a generalmente acep
tadas. u 

Ahora bien, esta actividad t~cnica tiene que estar di-

rigida al pdblico en general (en donde cualquiera persona puede 

ser usuario) y no a grupos determinados, p.e. empresarios, in-

versionistas. etc. 

La prestación del servicio pdblico será de manera regu-

lar y continua. Los autores que se dedican al estudio del ser-

(123) "Servicio", Diccionario Enciclopédico Espasa, tomo 21, pp. 
363. Sa. Edición. Ed. Espasa-Calpe. Madrid. 1979. 

(124) o.o. de fecha 19 de enero de 1960, 
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vicio p6blico, al referirse a los caracteres de ~ste, mencionan 

-entre otros- el de la generalidad, continuidad, uniformidad, 

adaptaci6n, etc. (125) Suficientes son el de regularidad y -

continuidad, para caracterizar y abarcar todas las caracter!s-

ticas que hacen menci6n otros autores. La regularidad, con~-

siste en que la actividad de que se trata, habrá de ofrecerse -

siempre bajo las mismas condiciones, es decir, con las mismas -

tarifas, horarios, etc. Cuando esta regularidad se hace ha-
bitual, o sea, que es coman y usual entre la colectividad, se -

setará frente a la continuidad. La idea de continuidad, es -
la de no interrupción. 11 La regularidad y continuidad signi-

fican que el servicio debe prestarse en la misma forma como lo 

exijan las necesidades colectivas¡ y debe ser diario, de momen

to a momento, continuadamente. 11 (126) 

El argentino Manuel Ma. D1ez, quien incluye a la regu

laridad y continuidad como caracteres fundamentales de los ser

vicios ptlblicos, ha señalado categóricamente que, 11un servicio 

es continuo cuando no se interrumpe. Es regular cuando se ---

presta en form~ correcta y de acuerdo con la reglamentación vi-

gente." (127) Es pues, imprescindible que ambas situaciones 

se presenten en la prestaci6n del servicio. 

El servicio pdblico, puede ser prestado por una orga-

nizaci6n ptlblica o por los particulares, a trav6s de una con---

cesi6n. Mencionamos, en primer lugar, al Estado como presta-

dor se servicios ptlblicos. A esta actividad estatal, tradi--

(125) 

,, 
(126) 
(127) 

VILLEGAS BASAVILBASO, Benjamín, op. cit., tomo III, pp. -
55 y sigs.; DIEZ, Manuel Ma., "Manual ••• " tomo 2, pp. 21; 
FRAGA, Gabino, op. cit., pp. 243 y 244: OL:tVERA TORO, Jor
ge, op. cit., pp. 72 y sigs. 
OLIVERA TORO, Jorge, op. cit., pp. 72. 
DIEZ, Manuel Ma., 11 Manua1 ••. 11 tomo 2, pp. 21 
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cionalmente se le ha llamado, prestaci6n directa de los servi--

cios pQblicos. La organizaci6n pdblica es, en realidad, la -

administraci6n pGblica, que a trav~s de sus organismos centra-

lizados, desconcentrados y descentralizados, presta diferentes 

servicios pttblicos (i.e. salud, electicidad, comunicaciones, -

correos, tel~grafos, ferrocarriles, etc) Su prestaci6n puede 
ser monop6lica (acuñaci6n de moneda) o concurrente con los -

particulares (edUcaci6n) 

En segundo lugar, las particulares prestan el servicio 

pablico por medio de una concesi6n administrativa. Es la --

forma indirecta de prestaci6n de los servicios pGblicos. A -
diferencia del concepto de Maurice Hauriou, hemos decidido in-

cluir expresamente la posibilidad de que existe concesi6n para 

la explotaci6n o prestaci6n de servicios pOblicos por particu--

lares. La raz6n, es muy sencilla. Y se debe a que, en ---

nuestros d!as, es muy coman ver que muchas areas que represen-

tan servicios pQblicos fundamentales en el desarrollo de un ---

pa!s, est~n concesionadas a particulares. El nuevo oleaje --
neoliberalista en el que se encuentran la mayor!a de los paises 

latinoamericanos, y en especial M~xico, ha hecho que el inter-

vencionismo estatal sea menor, dejando en manos de particulares 

áreas o actividades que, aan siendo b4sicas para el crecimiento 

de un pa!s, el Estado ha decidido deshacerse de ellas y tener -

-en ocasiones- un mero control concesional. 

Toda esta actividad t~cnica, cualquiera que sea su --

forma de prestaci6n (Estado o particulares) , debe estar enea-

minada a un fin. Y ~se fin, es el de satisfacer una necesi--
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dad colectiva. Sin la consecuci6n de este fin, ésa actividad 

técnica no será servicio pQblico. 11 
••• la actividad encamina-

da a cierto fin, es lo que, entre nosotros, se llama servicio -

pfiblico. Segdn esto, contrato de servicio püblico será el o--

torgado entre la Administraci6n y un particular, obligándose -

~ste a prestar una actividad encaminada a satisfacer una nece-

sidad pO.blica ••• 11 (128) 

La presencia de la necesidad colectiva o interés so--

cial, es indispensable para que le servicio o actividad técnica 

sean considerados corno pO.blicos; a este respecto, Fernández de 

Velasco dice que "la utilidad p1'.iblica, el interés social,"etc., 

son las circunstancias que determinan la publicidad del servi-

cio. 11 (129) 

cabe agregar, que los servicios pablicos, s! pueden --

perseguir o tener un propósito de lucro. Aunque originalmen-

te la idea de gratuidad del servicio -como lo llama Serra Ro-

jas- prevalec!a en la prestación de los servicios pQblicos, la 

aparición del particular (quien definitivamente busca un lu--

cro) y la presencia de los nuevos servicios pablicos comercia

les e industriales, la modificaron. I.ncluso, servicios que -

tradicionalmente debían ser gratuitos, como la educaci6n, ya no 

lo son. Caso concreto y actual, es, y ha sido dura~te años, 

el aumento de las cuotas y toda la problemática que se deriva -

de ello, en nuestra Máxima casa de Estudios. "El servicio pd

blico -comenta Serra Rojas- debe ofrecerse al pablico sin la 

idea de lucro, aunque esta idea se ha venido transformando por 

el elevado mantenimiento del servicio. Algunos servicios pd---

(128) FERNANDEZ DE VELASCO, Recaredo, op. cit., pp. 89. 
(129) FERNANDEZ DE VELASCO, Recaredo, op. cit., pp. 90. 
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blicos y los de tipo industrial y comercial requieren de un ré

gimen financiero adecuado: tasas, exenciones, servidumbres o el 

monopolio de su explotaci6n. 11 (130) 

Para los particulares, el lucro debe ser razonable, es 

decir, su utilidad no debe afectar los intereses colectivos. 

Pero para el Estado, busque o no el lucro, es intrascendente. 

Si lo obtiene, el organismo prestador del servicio crecerá y -

podr! invertir {PEMEX} se9Gn el caso; de lo contrario, ese or-
ganismo operara con nameros rojos. 

La definici6n que hemos propuesto, no pretende de ma-

nera alguna ser original, ni mucho menos definitiva. S6lo se 

ha querido señalar y anotar algunas consideraciones sobre lo --

que entendemos actualmente por servicio pOblico. Y es que el 

concepto está sujeto a dviersos cambios segan las variaciones -

que en el orden jur!dico-econ6mico, politice y social se suce--

dan en nuestro país. De esto se desprende que, determinar la 

naturaleza jurídica del servicio pdblico es, ciertamente, tarea 

de romanos. Cuando el servicio pOblico es pretado por el Es-

tado, estamos frente a un acto acministrativo, cuando lo es por 

un particular, no. Por eso, es indispensable señalar que está 

sometido -el servicio pdblico- tanto a un r~gimen de derecho --

pablico, como privado. Su constante evoluci6n y desarrollo lo 

hacen convertirse en una figura administrativa volátil, cam----

biante a todas luces. 

cisa. (131) 
Sud!finici6n es, veraderamente, impre--

li~~l ~~~i~~~~ªA~~~;s~e~P~º~~!ptot~:ºs~~~~f~'pa~ii~~~·ade-
más de no haberse perfilado ni siquiera sumariamente por 
la legislaci6n, constituye uno de los más imprecisos den
tro del Derecho püblico, pudiendo afirmarse que los con-
ceptos de servicio pdblico son tantos como autores se han 
ocpuado del mismo. 11 ALESSI, Renato, op. cit., tomo II, -
pp. 364. 
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1.2.- Evoluci6n y desarrollo. Ejemplos. 

Est~tico no pod!a quedar el servicio pOblico, ante un -

siqlo -XX- lleno de cambios ideol6gicos y variantes sociales, -
políticas y, sobre todo, econ6micas. 

Evoluciona y se desarrolla al paso de los años, hacien

do que los especialistas franceses llegaran a afinnar que la no

ci6n de servicio püblico se encontraba en crisis. La llamada -

crisis de la nocidn del servicio pdblico inicia su expansi6n a -

principios de este siglo. 

Y esta crisis surge, porque los elementos cl4sicos, --

tradicionales de la noci6n de servicio pOblico, ya no se adecua

ban a la realidad, o mejor dicho, no eran suficientes para defi

nir a un servicio püblico que empezaba a crecer y desarrollarse. 

Tres son los elementos de la noci6n tradicional de servicio pd-

blico: 1) la persona que lo presta; 2) el fin que persigue (sa-

tisfacer una necesidad general); 3) el r~gimen que lo regula --

(derecho ptlblico). "De estos tres elementos -señala D!ez- dos 

están en crisis: son los relativos a la persona que atiende el -

servicio y al régimen que lo regula. 11 (132) 

"En cuanto a la persona que presta el servicio -conti-

naa el autor- no es solamente la administraci6n. Por eso hay que 

decir que es un servicio prestado directa o indirectamente por -

la administraci6n. En algunos casos los particulares pueden 

prestar un servicio ptlblico, por ejemplo, un concesionario, y en 

otros supuestos puede tratarse de personas jur!dicas no estata-

les que prestan ciertos servicios pOblicos." 

"Pero la cr!tica más grave era la que se refer!a al r~

gimen jur!dico especial de derecho pdblico y ello porque con ~a 

(132) DIEZ, Manuel Ma., ºManual ••• 11
, tamo 2, pp. 15 .. 
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aparición de los llamados servicios públicos industriales y co--
merciales, el derecho público no fue la única disciplina aplica-
ble para regirlos. Ello es ast porque los servicios pOblicos in-
dustriales y comerciales, se rigen parcialmente por el derecho -

ptlblico y parcial.mente por el derecho privado." (133) 

Efectivamente, durante mucho tiempo, el servicio público 
era actividad exclusiva del Estado, sin posibilidad de la exis--

tencia de lucro, y lo que es mayor aún, decir actividad estatal -
era pensar s6lo en prestación de servicios públicos. Sinónimos 

eran la noci6n de servicio pt'iblico y derecho pt.íblico. ºLa noción 
del servicio público sustituye al concepto de soberan1a como fun

damento del derecho público." {134) 

Nava Negrete nos explica, que 11 eran los años, fines del 
siglo pasado y primeras décadas del presente, en que los servi--
cios püblicos constitu!an la actividad natural y exclusiva del -
Estado, en que éste al prestarlos no pod1a siquiera pretender lu
cro alguno y en que el derecho püblico dominaba toda la actividad 
estatal y somet!a a su régimen a todos los servicios pGblicos. 11 

(1)5) 

Pero el Estado, pronto se di6 cuenta que su Gnico objeto 
no era s6lo el de prestar servicios pGblicos, sino que tenia o--
tras funciones; y que éstos servicios pdblicos también pod!an ---
realizarse por particulares. Consiguientemente, el servicio pd-
blico ya no fue una actividad dnica y exclusiva del Estado, y a-
dem6s tuvo que reconocer y aceptar que los particulares presta--
rtan servicios pdblicos a trav~s de concesiones. Esta inclusión 
de los particulares, provocó que en los servicios pGblicos pres--

(133) DIEZ, Manuel Ma., ~~Manual ••• 11
, tomo 2, pp. 15. 

(134) DUGUIT, Le6n, op. cit., pp. 93. 
(135) NAVA NEGRETE, Alfonso. Derecho Administrativo, pp. 7. Ins-

tituto de Investigaciones Jur!dicas. UNAM. M~xico. 1991. 



88 

tados por particulares, y en algunos, por el Estado, se encontra

ra el lucro, surgiendo así, los llamados servicios inclustriales y 

comerciales. (136) 

Las dos consecuencias, quizá más importantes Ce este --

cambio, fueron, que los servicios pOblicos ya no estarían sujetos 

solo a un r~gimen de derecho pablico, sino que ahora existiría, -

paralelamente, un r~gimen de derecho privado. Desde este mamen-

to, y como afirmamos anterionnente, el servicio pdblico ya no se

rá s6lo acto administrativo, combatible vía recurso administrati

vo o vía amparo, sino que ahora, los conflictos ocasionados entre 

concesionarios (particulares) y los usuarios {particulares) serán 

resueltos mediante v!as privadas, ya civiles, ya mercantiles. 

(137) Se deriva, de lo anterior, la segunda gran consecuencia, 

que consiste en afirmar que el Estado, o mejor dicho, ·1a adminis

traci6n pQblica, no tiene ya el monopolio de la prestaci6n de los 

servicios pQblicos. Aunque conserva -la administraci6n prtblica

la titularidad de la prestaci6n del servicio pablico, ya no es el 

anico que puede atenderlos; intervienen los particulares a través 

de la concesi6n administrativa. 

No obstante la participaci6n de los particulares en ~--

reas de servicio pelblico, el Estado, continu6 prestando servicios 

y encontr6, en la figura del organismo pttblico descent~alizado -

por servicio, la entidad paraestatal adecuada para su realiza---

ci6n. 

Más tarde, al t~rmino de la Segunda Guerra Mundial, el -

Estado inici6 una pol!tica intervencionista devastadora invadien

do cuanto campo existiera en la prestaci6n del servicio, aumen--

tando, 16gicamente, los monopolios a su favor: petr6leo, energía 

el~ctrica, correos, radiotelegrafía, ferrocarriles, etc. 

(136) NAVA NEGRETE, Alfonso. "Pol!tica concesionaria, bienes y -
servicios" en Aspectos Jurídicos de la PlaneaciC::Sn en M~xi-
co, pp. 401 y sigs. Ed. Porraa. M~xico. 1981. 

(137) Nava Negrete comenta: 11 signific6 aquello además otro cam--
bio, la presencia del lucro en el servicio prtblico, pues e
ra lo que movía al particular a su prestaci6n. Luego, más -
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Surge as! un verdadero Estado empresario, que consigue -

sus fines utilizando, nuevamente, entidades paraestatales. Toca 

su turno a empresas pOblicas (de participación estatal mayorita-

ria y minoritaria), sociedades mercantiles, fideicomisos, en fin, 

se di6 el fen6meno de la publicizaci6n, es decir, figuras que e-

ran propias del derecho mercantil o civil, fueron utilizadas por 

el Estado, p. e., sociedad an6nima. "Representan las empresas -

pdblicas -señala Nava Negrete- el nuevo fen6menc jurídico y eco-

n6mico, que permiten recuperar o conquistar para el Estado, los -

grandez servicios pGblicos econ6rnicos, industriales, o comercia-

les, que juegan un papel vital en la economía y que protegen a la 

sociedad de los viejos sistemas de industrializaci6n y comercia-

lizaci6n ociosos y egoístas." (138} 

Servicios pablicos que empezaron su desarrollo a través 

de concesiones, como transporte f~rreo, marítimo, aáreo y terres

tre, correos, swninistro de agua potable, energía eléctrica, fue

ron monopolizados por el Estado. La concesidn de servicios pG--

blicos perdi6 su fuerza. Bien dice Serra Rojas que "de afirmar-

se el Estado liberal la concesi6n seguirá siendo un medio auxi--

liar del Estado para impulsar su desarrollo econ6mico; de acen--

tuarse el Estado intervencionista la concesi6n deberá tender a -

desaparecer. 11 (139) 

A finales del presente siglo, se revierte toda esta pe-

lítica, y es ahora precisamente el Estado, quien se deshace de -

cuantas entidades paraestatales existen, y deja mucho de la acti-

vidad de servicio pGblico a los particulares. Se desincorporan, 

por ejemplo, Aeronaves de México, S.A. de c.v.; Compañía Mexicana 

tarde, el Estado mismo obtendría lucro en sus grandes ser-
vicios pablicos industriales. Penetrd as! el derecho priva
do en la vida de los·servicios pablicos. La sociedad an6ni
ma, la cooperativa o con cierta frecuencia la asociaci6n -
civil, incursionaron como nuevas estructuras de los servi-
cios. El usuario también hubo de cambiar su vía de defe1isa, 
pues sustituyó el juicio de amparo por juicios civiles y -
mercantiles." NAVA NEGRETE, Alfonso, 11 Derecho ••• 1

', pp. B. 
(138) NAVA NEGRETE, Alfonso, "Pol!tica ••• 11

, pp. 407. 
(139) SERRA ROJAS, Andrés, op. cit., tomo segundo, pp. 282. 
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de Aviaci6n, S.A. de C.V.; Servicios Forestales S.A.; Servicios 

de Telerreservaciones; Teléfonos de M~xico, S.A.J Impulsora Me-

xicana de Telecornunicaci6n, S.A.; Servicio de Transobrdadores de 

la Vertiente del Caribe; Bancos, entre los que destacan, Ban---

pa!s; Banca cremi; Banca Conf!a; Banco Nacional de México; etc. 

(140) 

ciocho. 

La cifra final de los bancos privatizados es de die-----

La nueva tendencia del liberalismo social en nuestro -

pa!s, provoca que las concesiones de servicios pGblicos retomen 

su importancia. Este giro econ6mico, trae consigo, asimismo, -

cambios en la definici6n de servicio pablico. 

De concretarse el Tratado de Libre Comercio, y·de rea-

firmarse en los próximos años la tendencia gubernamental de "sa

neamiento de las finanzas", pocos serán los servicios püblicos -

que monopolice el Estado. Es la era de las privatizaciones¡ es 

la era de la libre competencia; es la e~a de los servicios pd--

blicos concesionados a particulares. 

1.3.- Clasificación y determinación de los servicios pQblicos. 
(Teortas objetiva y subjetiva). 

Por razones de tipo metodol6gico, es necesario hacer -

referencia a la clasificaci6n de los servicios pQblicos. Y es 

que la forma de clasificar a los servicios p~blicos depende de -

los criterios o puntos de vista diferentes que cada autor quiera 

manejar; pero esto de ninguna manera altera la esencia misma del 

servicio pdblico. 

Las clasificaciones, son realmente muy variadas. Por 

ejemplo, para Diez, los servicios pdblicos se clasifican en: a) 

(140) Revista de Comercio Exterior, pp. 226 y sigs., vol. 42, 
n1'.im. J. Banco Nacional de Comercio Exterior S.N.C. M~xico. 
1992. 
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titularidad del servicio; b) necesidad de su prestación; e) ca--

rácter de su prestación; d) forma de su ejercicio; e) raz6n de su 

utilización; f)cara~ter de la necesidad. (141) 

Vidal Perdomo los clasifica en cuatro 9urpos, los pura-

mente administrativos; los de car~cter social; los industriales y 

comerciales; y los de mejoramiento de la vida ciudadana. (142) 

Fraga distingue los servicios püblicos en nacionales, en 

donde los particulares no obtienen prestación de ellos (defensa -

nacional) ; servicios donde los particulares obtienen ventajas --

personales (v!as generales de comunicaci6n, servicios sanitarios, 

los de puertos y faros); servicios que satisfacen directamente a 

particulares por medio de prestaciones individualizadas (enseñan

za, correos, transportes). (143) 

Serra Rojas realiza su clasificaci6n partiendo de la --

competencia de diversos 6rganos del Estado: servicios püblicos -

federales, de las entidades federativas; municipales, internacio

nales. ( 144) 

Y as!, ad infinitum, podr!amos seguir citando las clasi

ficaciones de varios autores m4s. Para nosotros, segün lo que -

hemos expresado en este trabajo, decimos que los servicios pabli

cos se dividen en: 1) directos (prestaci6n del Estado): 2) concu

rrentes (prestaci6n del Estado y particulares): 3) indirectos 

(prestaci6n por particulares v!a concesi6n) • 

Pero sea esta, u otra clasificaci6n, no tiene trascen--

dencia para el estudio de los servicios pOblicos. Compartimos la 

opini6n de Oromi a este respecto cuando señala que 11 estas y mu---

(141) DIEZ, Manuel Ma., 11 Manual ••• 11
, tomo 2, pp. 23. 

(142) VIOAL PERDOMO, Jaime, op. cit., PP• 247. 
(143) FRAGA, Gabino, op. cit., pp. 244. 
(144) SERRA ROJAS, András, op. cit., tomo primero, pp. 112. 
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chas otras clasificaciones que puedan formularse, con criterios -

inventados o por inventar, no constituyen ningán dato esencial de· 

naturaleza sustantiva, en la supuesta particularidad del r~gimen 

jurídico de los servicios páblicos. Esas clasificaciones, además 

de tener un mero valor didáctico pedag6gico, si se quiere, pueden 

hacerse, igualmente, respecto de toda la actividad p11l:llica o del 

obrar en función administrativa. 11 (145) 

Es de mayor interés, hablar sobre la determinación de -

los servicios pablicos, es decir, cuándo estamos en presencia de 

un servicio pG.blico. Y es aquí, precisamente, que r:cs enfrenta

mos a uno de los cuestionamientos más grandes que el Cerecho ad-

ministrativo no ha logrado resolver en definitiva. 

J6ze se pregunta 11 ¿c6mo se reconoce la existencia de un 

servicio pCiblico?" (146) Para este autor, la contestación está 

en averiguar si la voluntad de los gobernantes ha sido la de sa-
tisfacer una necesidad colectiva a través de un servicio pCiblico. 

"Se habla Cínica y exclusivamente de servicios pCiblicos -enfatiza 

el autor- cuando las autoridades de un pa1s, en determinada e~oca 

deciden satisfacer las necesidades de inter~s general mediante el 

procedimiento del servicio pCiblico. La intención de los gobernan

tes es lo Cinico que debe considerarse." (147) 

Aceptar este criterio nos limita a s6lo pensar en los 

servicios pdblicos prestados por el Estado. ¿Qu6 pasa entonces 

con aquéllas actividades que verdaderamente son actividades de 

servicio pCiblico, pero no las ha reconocido as! el Estado? ¿Acaso 

la existencia y naturaleza de un servicio pCiblico tienen que es-

tar sujetas, necesariamente, a la voluntad del Estado o del le--

gislador? 

(145) Dno.MI, José Roberto. Derecho Administrativo Econ6mico, tomo 
2, pp. 105. Ed. Astrea. Buenos Aires. 1985. 

(146) JEZE, Gast6n, op .. cit., tomo II, vol. I, pp. 18 y sigs. 
(147) JEZE, Gast6n, op. cit., tomo II, vol, I, pp. 132. 
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Se ha dicho que el servicio pUb1ico es una actividad -

Creo que el primer paso para saber si un ~rea o acti-

vidad es servicio pUblico, es la de analizar si esa actividad no 

s6lo es técnica, sino que satisface una necesidad colectiva, va 

dirigida al pUblico y reGne las características de regularidad y 

continuidad, independientemente del sujeto que la realice. O en 

otras palabras, si una actividad técnica, reciba o no el membre

te de servicio pGblico, reUne las elementos de la definici6n que 

proponemos, se estará frente a un servicio pQblico. Un ejemplo 

es el ya comentado "servicio al pO.blico de estacionamientos en -

el Distrito Federal 11 segtln su reglamento. Esta actividad es un 

verdadero servicio pGblico, independientemente de que la dispo-

sici6n normativa no diga que lo es. 

Otro ejemplo, es el servicio de farmacias. Aunque no 

está considerado un servicio pGblico por la legislaci6n, ¿qui~n 

dudar1a en reconocer que cumple con todos y cada uno de los ele

mentos de la definici6n de servicio püblico? 

Este tipo de servicios, prestados por particulares por 

sí solos, son lo que Bielsa llama servicios püblicos impropios. 

El autor dice que los "servicios pOblicos impropios son aquellos 

que tienen en coman con los propios el satisfacer en forma más o 

menos continua necesidades colectivas, pero no es el Estado 

quien los presta ni los concede, sino que tan s6lo los reglamen

ta." (148) 

Ahora bien, cabe preguntarnos si existe una limitaci6n 

para que este tipo de actividades, verdaderos servicios pObli--

cos, puedan ser prestados libremente por los particulares. La 

respuesta se encuentra en el art!culo quinto constitucional que 

a la letra dice: 

(148) BIELSA, Rafael, op. cit., tomo 1, pp. 477. 
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le acomode, siendo l!citos. 11 
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Los particulares pueden dedicarse a cualquier actividad 

siempre y cuando 6sta sea lícita. (149) En materia de servi--
cios pdblicos, las limitaciones a las que se enfrentarán los --

particulares, serán, obviamente, aqu~llas áreas que sear. monopo

lios del Estado, vr. gr. emisi6n de billetes por un solo banco, 

correos, energía eléctrica, acuñaci6n de moneda, etc. Exclu--

yendo los monopolios, cuando el legislador decida que cierta --

área será servicio pdblico, y que estará sujeta a concesi6n por 

representar un interés general, el particular tendrá que solici

tarla, y despu6s de reunir ciertos requisitos, podrá prestar el 

servicio pQblico que le interese. 

Salta a la vista una inquietud 16gica, ¿acaso los par-

ticulares pueden dedicarse a satisfacer necesidades de inter~s -

general? St, efectivamente; y esto en virtud de que el Estado 

no tiene el monopolio de satisfacer necesidades generales. Fra

ga comenta que " ••• la idea de inter~s ptlblico se encuentra en -

todas las actividades estatales y la satisfacci6n de los inte--

reses generales no es monoplio del Estado ••. " (150) 

Con todo lo anterior, una actividad será servicio pd--

blico, si reCne los elementos de servicio pdblico independiente

mente del sujeto que lo preste, sea el Estado o el par~icular -

v!a concesi6n o sin ella. 

Aceptar la afirmaci6n anterior, es estar de acuerdo con 

la llamada teor~a objetiva del servicio ptiblico, que consiste en 

(149) Supra, cap!tulo II, rubro 4.1.1., relativo a jurispruden-
cias y precedentes. 

(150) FRAGA, Gabino, op. cit., pp. 243. 
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que un servicio pOblico lo será, independientemente de la volun

tad del Estado. Como es el caso de las farmacias, las gasoli-
neras, y anteriormente, los estacionamientos públicos. 

Pero hay que aclarar que, desde el momento que el Esta

do decida que cierta actividad será servicio pOblico formalmente 

(es decir, a través de un a ley) , inmediatamente, la prestaci6n 

de ese servicio correrá a cargo del Estado, o de los partícula--

res vía concesi6n. Esto es, si el d!a de mañana se declara el 

servicio de farmacias como servicio pdblico a través de una ley, 

ése servicio será prestado por la administraci6n pGblica, o si -

lo señala la ley, por particulares sujetos al régimen concesio-

nal. As! pues, el servicio de farmacias, hoy en d!a, seguirá -

siendo un verdadero servicio pdblico; si la ley lo reconoce for

malmente, lo Gnico que cambia, es que su prestaci6n será por el 

Estado o por los particualres a través de la concesi6n. 

Claro está, que no por esto, hacemos a un lado la teo-

r!a subjetiva del servicio pdblico, que nos indica que serán --

servicios pfiblicos, solamente los que reconozca el Estado. De 

ambas teor1as nos auxiliamos para tratar siquiera de resolver -

parte de los problemas que representa determinar cu4ndo se está 

frente a un servicio püblico. El mejor ejemplo para esta teo-

ria {subjetiva) lo da la Ley Orgánica del Departamento del Dis-

trito Federal, que señala en su artículo 20 fracci6n doce, lo -

siguiente: 

ºArt.tculo 20.- Al Departamento del Distrito -
Federal corresponde el despacho de los si---
guientes asuntos en materia de Obras y Servi
cios: 

Xii:·ó~t~~inar la actividad que deba consi-
derarse de servicio pdblico;" 
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Conforme a esta teor!a, el Estado actda discrecional--

mente, y determina las actividades de servicios pOblicos, y al -

hacerlo, generalmente es para constituirlo en monopolio (antiguo 

servicio pttblico de banca y cr~dito) o para sujetarlo a r~gimen 

concesional. Para esto dltimo, el Estado necesitara sujetarse 

a lo que las leyes digan. 

En este punto, hay que reflexionar en algo. Es suma-

mente importante, que el Estado tenga bien presente de cuidar -

que las actividades de servicio pQblico que representen verdade

ros intereses generales, no queden sujetas a manos particulares. 

Hay que recordar, que el fin que busca el particular en la pres

taci6n del servicio pdblico, es el lucro, lo que irremediable--

mente afecta el inter~s colectivo, puesto que tarifas, condicio

nes, cuotas, etc. estar~n a lo que el inter~s particular señale, 

aGn existiendo de por medio la concesi6n. Ejemplo: escuelas -

particulares. 

Si el actual Estado Mexicano, en aras de una recupera-

ci6n econ6mica, abusa en deshacerse de servicios pQblicos que -

son monopolios, pone en peligro los intereses colectivos. Si -

no puede, por ser mal empresario, o no quiere ya atender servi-

cios pOblicos, debe buscar que la concesi6n sea, efectivamente, 

un control sobre actividades que realmente importen al país. 

Ese control se traduce, tanto en la fijacidn de tarifas o cuotas 

para lograr que todo el pt1blico goce de ese servicio p~blico sin 

que su precio sea muy elevado, como en el derecho de rescate que 

tiene el Estado para el caso de que no se cumpla con el fin pro-

pío del servicio. Garc!a de Enterría, señala a este respecto -

que 11estas ••• t~cnicas constituyen verdaderas alternativas inter

ventoras sobre las ordinarias, que parten del principio de la --
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libertad de actuaci6n privada, que, o bien se restringe, o bien 

se acompaña de deberes u obligaciones nuevas. Aquí la libertad 

queda substituida, en el primer caso, por una concesi6n adminis

trativa otorgada desde arriba, que configura facultades, pero -

tambi~n el deber de ejercerlas en un determinado sentido y siem

pre con la extensión que la Administraci6n deterinine, concesi6n 
que es, además, caducable o rescatable por la propia Administra

ci6n." (151) 

Pensemos, por ejemplo, en el servicio pOblico de educa

ción. Si el Estado decidiera dejar el control absoluto de esta 

4rea vital para el desarrollo de la Naci6n en manos de particu-

lares, las instituciones que la impartieran, fijarían las ~ole-

giaturas segQn sus intereses provocando que grandes sectores de 

la población no recibieran educacidn en perjuicio propio y de la 

Nación. Hoy en día prevalece esta situaci6n en instituciones -

de enseñanza privada. Esta nula participaci6n del Estado, ade-

m~s, traería como consecuencia, que los programas, planes de es

tudio y directrices educacionales, estuvieran orientadas a lo -

que cada particular quisiera influir en el pequeño sector estu-

diantil. 

Preocupante es, tambien, que áreas que significan as--

pectos importantes para la cultura de nuestro pa!s, y que existe 

concurrencia con los particulares, al igual que la educaci6n, -

sean abandonadas por el Estado. El Canal 13 estatal para el -

caso del servicio pOblico de televisi6n, es un ejemplo concreto. 

Su desincorporaci6n, deja un canal m~s para la difusi6n de la -

información en manos privadas. Informacidn que abarca políti-

ca, entretenimiento, comerciales, educaci6n, cultura, etc. Adn 

cuando estuviera sujeto a concesi6n, estos elementos pueden ser 

(151) GARCIA DE ENTERRIA Eduardo y FERNANDEZ, Tom~s-Ram6n, op. -
cit., tomo II, pp. 132. 
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manejados segQn los intereses particulares de grupos muy podero

sos, como es el caso de Televisa S.A. y su manejo de programas -

culturales a su plena conveniencia, p. e., Cadena de las Am~ri

cas con motivo del V centenario del Descubrimiento de Am~rica. -

Sin·protecci6n adecuada por el Estado, aspectos tan importantes 

como la cultura, o el arte, quedarán en manos privadas. 

Concluyendo, la problemática de la determinaci6n sobre 

qu~ áreas son servicios pOblicos, sigue vigente en nuestro pa!s. 

Aceptar lisa y ll.anamente la teoría subjetiva de los servicios -

páblicos, será sujetar la existencia y naturaleza propia del --

servicio pGblico a la voluntad del Estado. Creemos más _flexi-

ble y con mayor adecuación a nuestra realidad, tomar en cuenta -

la teor!a objetiva. 

1.4.- Formas jur!dicas de prestaci6n de los servicios püblicos. 

Antes de señalar las diversas formas en las que los --

servicios pGblicos pueden ser prestados, es necesario aclarar -

que ninguna de esas formas, sea cual fuere, afecta la esencia -

misma del servicio pablico. Es decir, sea por concesi6n, mono

polio, descentralizaci6n, etc., el servicio püblico sigue siendo 

el mismo. Bielsa comenta en este sentido que 11 
••• si luego el -

Estado suprime la descentralizaci6n y vuelve a centralizar la -

actividad que realizaba el ente descentralizado extinguido, el -

servicio continOa inalterado.• (152) 

a) CENTRALIZACION. La administraci6n pdblica a trav~s -

de sus organismos centralizados presta diversos servicios pObli-

(152) BIELSA, Rafael, op. cit., tomo I, pp. 487. 
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cos. Es la centralización una de las formas en las que se es-
tructura y organiza la administración pdblica. Ejemplos son, -

la Secretaria de Salud (salud); Secretar!a de Educación POblica 

(educaci6n); Secretar!a de Comunicaciones y Transportes (comuni

caciones); Procuraduría General de la Repüblica (seguridad); 

etc. 

b) DESCONCENTRACION. Es tarnbi~n una de las formas en la 

que se estructura la administración pQblica; los servicios pa-
blicos se prestan por 6rganos que son verdaderas ºsucursales" 

de los propios 6rganos centralizados. Por ejemplo, Instituto -

Polit~cnico Nacional I.P.N., organismo desconcentrado de. la Se-

cretar!a de Educaci6n Pablica; Lotería Nacional, organismo des-

concentrado de la Secretaría de Salud. 

c) OESCENTRALIZACION. Otra forma de prestación de los 

servicios pQblicos, es a trav~s de los organismos pGblicos des-

centralizados por servicio, conocidos en Francia con el nombre -

de establecimientos pGblicos. "Con esta locución -señala Nava 

Negrete- se conoce en el derecho administrativo f ranc~s la des

centralización por servicio. Es ~sta la función exclusiva de a

quellos organismos que cobran vida institucional en una persona 

moral de derecho pOblico cuyos recursos est4n afectados a un --

servicio o grupo de servicios p1l.blicos determinados. 11 (153) En 

Inglaterra se les conoce con el nombre de corporaciones pGblicas 

y en los Estados Unidos de Am~rica con el de comisiones adminis-

trativas. Destacan, por ejemplo, U.N.A.M. (educación); PEMEX 

(servicio pGblico industrial de producci6n y suministro de pe--

tr6leo y gasolina); I.M.S.S. (seguridad social para obreros); 

ISSSTE (seguridad social para burócratas); ISSSF.AM (seguridad --

(153) NAVA NEGRETE, Alfonso. Derecho Procesal Administrativo, -
pp. 121. Ed. PorrGa. M6xico. 1959. 
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social para las fuerzas armadas); FERRONALES (transporte fá----

rreo); Comisión Federal de Electricidad C.F.E (servicio de sumi

nistro de energ!a el~ctrica); TELENALES (servicio de tel~gra---

fos) ; etc. 

d) EMPRESAS DE PARTICIPACION ESTATAL MAYORITARIAS Y MI-

NORITARIAS. Esta forma de prestaci6n de los servicios prtblicos 

por el Estado, ha ido desapareciendo en los Gltimos años. Ha -

desincorporado un gran n1lmero de ellas, como por ejemplo, Aero-

puertos y Terrenos, S.A.; Altos Hornos de Mé~ico, S.A.; FERTIMEX 

S.A. de c.v. (Fertilizantes Mexicanos); Hotel Sur del Pacifico, 

S.A.; Compañia Mexicana de Aviaci6n, S.A. de C.V.; Banca Cremi, 

S.A.; Banpa!s, S.A.; etc. Hoy en d1a, ya no existen empresas -

de participación estatal minoritarias. 

e) CONCESION ADMINISTRATIVA. Esta representa una de -

las v!as más comunes para que los particulares presten el servi

cio pablico. (154) Por ejemplo, concesiones para la explota--

ci6n de transporte, radio y televisión (Televisa S.A.), educa--

ci6n, servicios t~cnicos forestales, etc. 

f) PERMISOS, LICENCIAS Y AUTORIZACIONES. Estas figu--

ras jur1dicas no son las adecuadas para la prestaci6n de los --

servicios pablicos, puesto que los fines de su utilización son -

diversos a los de la concesi6n. Sin embargo, las mencionamos -

aquí, porque en la práctica, encontramos que existen algunas 

áreas de servicio püblico que son explotadas por medio del per-

miso. 

(154) Para su estudio, remitimos al Capítulo I. 
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Depende de la naturaleza jur!dica que a la concesión ad

ministrativa cada autor le haya determinado, para conceptuar la -

concesi6n de servicio pOblico. 

Dentro de nuestro primer capitulo, señalamos algunos --

conceptos de concesiones de servicio p~blico de autores extranje

ros, por lo que para el estudio de este rubro, remitimos a ~se -

cap!tulo. Es el caso de J~ze, Fern~ndez de Velasco, Bielsa, --
Marienhoff, Vidal Perdomo. 

Agregamos otros conceptos que son de utilidad. Por e--
jemplo, León Duguit, dice que la concesi6n [de servicio pOblico] 

es 11 
••• el acto .por el cual una colectividad pdblica (Estado, pro

vincia, ciudad, colonia) encarga a un particular, en general a u

na compañia, que acepta, de asegurar el funcionamiento de un ser

vicio pdblico bajo ciertas condiciones determinadas en un acto -

llamado pliego de condiciones." (155) 

El profesor francés Andr~ de Laubadére, dice que la con

cesión de servicios pdblicos se define como " ••. un modo de ges--

ti6n de servicio pdblico que consiste en que una colectividad pd

blica (concedente) encarga a un particular, individuo o mas fre-

cuentemente sociedad (concesionario), por una convenci6n con----

clu!da con áste, del cuidado de hacer funcionar el servicio pd--

blico por su cuenta y riesgo, y remuner4ndose por medio de tasas 

percibidas sobre los usuarios. 11 (156) 

(!55) OUGUIT, Le6n, op. cit., pp. 221. 
(156) DE LAUBADERE, André. Traité de Droit Administratif, tomo I, 

pp. 677. lOa. Ed. Librairie Générale de Droit et de Juris-
prudence. Par!s. 1988. 
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Alessi, al estudiar la concesión administrativa, señala 

que 11 una clase de concesiones está representada por las conce--

siones de ejercicio de servicios pdblicos con las que se confie

re el derecho de ejercer un servicio por cuenta del ente pablico 

y dirigido al pGblico. 11 
( 157) 

Garrido Falla, comenta que con la concesión de servicio 

pGblico, " ••• la Administraci6n, permaneciendo titular del servi

cio, encomienda su explotaci6n a un particular que corre con los 

riesgos econ6micos de la empresa. Esto supone obviamente un a--

cuerdo previo entre Administración y concesionario que se obtie

ne, al menos en nuestro Derecho, a través del mecanismo contrac
tual." (158) 

Para Canasi, la concesión de servicio ptiblico es " ••• el 

contrato administrativo, por el cual el Estado (en sentido lato) 

delega o atribuye a una persona privada, f1sica o jur!dica, y a 

veces a una persona jur!dica pablica, la prestación de un servi

cio pdblico y determinados atributos de él, por un t6r:nino de--

terminado y mediante la fijaci6n de una tarifa, aunque tengan -

que realizar para dicha prestación construcciones o trabajos --

accesorios para dicho servicio." (159) 

Conceptualiza sayagués Laso a la concesi6n de servicio 

pdblico 11 
••• como el acto de derecho pCiblico por el cual la admi

nistraci6n encarga temporalmente a una persona la ejecución de -

un servicio pdblico, trasmiti6ndole ciertos poderes jurídicos y 

efectuándose la explotación bajo su vigilancia y contralor, pero 

por cuenta y riesgo del concesionario. 11 (160) 

(157) ALESSI, Renato;-op. cit., tomo I, pp. 166. 
(158) GARRIDO FALLA, Fernando, op. cit., vol. II 1 PP• 391. 
(159) CANASI , José, op. cit., vol. II, pp. 571. 
(160) SAYAGUES LASO, Enrique, op. cit., tomo II, pp. 12. 
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Serra Rojas, en M~xico, asevera que "la concesi6n de un 

servicio pOblico es un acto administrativo complejo, contractual 

y reglamentario, en virtud del cual el funcionamiento de un ser

vicio pdblico es confiado tu.mporalmente a un individuo o empresa 

concesionaria, que asume todas las responsabilidades del mismo y 

se remunera con los ingresos que percibe de los usuarios del --

servicio concedido. 11 (161) 

Bas4ndonos en nuestro concepto de concesi6n administra

tiva, y servicio pdblico, definimos a la concesi6n de servicio -

pGblico, como el acto administrativo a trav's del cual al admi-

nistraci6n pdblica crea un derecho a favor de un particular para 

que de manera regular y continua preste y explote una actividad 

t'cnica -considerada formalmente servicio pdblico- encaminada a 

satisfacer necesidades colectivas. 

Si se ha determinado que la naturaleza jurídica de la -

concesi6n administrativa es la de ser un acto administrativo, y 

siendo precisamente los servicios pGblicos una de las dos acti-

vidades a las que esta enfocada, es evidente afirmar que la con

cesi6n de servicios pdblicos tenga una naturaleza jur!dica id6n-

tica; es decir, se trata de un acto administrativo. El derecho 

que se crea, consiste, en la posibilidad que tendrá el particu-

lar para prestar y explotar, remunerativamente, y por tiempo de

terminado, un servicio pdblico para la satisfacci6n de necesida-

des colectivas. Esa prestación revestirá las caracter!sticas -

de ser regular y continua. Para una mayor especificidad en la 

explicaci6n del concepto, remitimos a los~cap!tuloS pri.mero y -

tercero r~lativo a los conceptos de concesi6n administrativa y -

servicio pdblico. Por lo pronto, pasamos a señalar algunas de 

las caracter!sticas de las concesiones de servicios p1iblicos. 

(161) SERRA ROJAS, Andr~s, op. cit., tomo segundo, pp. 284. 
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2.2.- Características. 

Arroja, la concesi6n de servicios pablicos, su primera 

gran característica que es la de establecer relaciones o vincu-

laciones Estado-concesionarios y concesionarios-usuarios. (162) 

Caracter!stica coman para la doctrina administrativa, 

aunque con algunas variantes. Bielsa, al considerar al servi-

cio pCiblico corno actividad propia del Estado, y no de los parti

culares, éstos sólo podr~n prestarlos mediante delegación del -

Estado. Afirma, que 11 
••• la Administraci6n delega en una perso

na (concesionario), el ejercer cierta parte de la actividad de -

ella (gestión del servicio)1 pero el concesionario no actüa en -

nombre y por cuenta del Estado (a diferencia del funcionario p6-

blico u 6rgano o ente administrativo autárquico cuando ejerce -

tambi~n parte de la actividad administrativa), sino en nombre -

propio y por cuenta propia. Lo que tienen de coman el concesio-

riario y el funcionario pdblico es una especie de delegación o a

tribuci6n. S!guese de esto que el Estado tampoco es parte en los 

pleitos del concesioanrio, aunque, por virtud de la concesión, -

el poder concedente tenga participación en los ingresos que el -

concesionario percibe. 11 (163) 

Por su parte, Marienhoff, señala que el vínculo entre -

concedente y concesionario, es contractual, mientras que entre -

concesionario y usuarios, ser4 reglamentario o contractual segOn 

el servicio sea obligatorio o facultativo, respectivamente. "Una 

vez otorgada la concesión -asevera el autor argentino- el conce

sionario queda vinculado a la Administraci6n P6blica (Estado), -

de quien es cocontratante. Hay, pues, una originaria vinculaci6n 

entre concedente y concesionario. 11 

(162) Por no corresponder a nuestro estudio, no analizamos la~ -
relaciones entre concesionario y sus empleados y concesio
narios-terceros. 

(163) BIELSA, Rafael, op. cit., tomo 11, pp. 217 y sigs. 
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"Este t1ltimo, razonablemente, tambitín entrard en vincu
laci6n con los usuarios, que son los destinatarios del servicio. 

Ellos constituyen el 11 pt1blico11
, en cuyo inter~s se otorg6 la --

concesi6n." (164) 

Entre nosotros, Fraga, Serra Rojas y Olivera Toro, a--
ceptan y reconocen las relaciones Estado-concesionarios y conce

sionarios-usuarios. (165) El rt!gimen juridico aplicable serl\, 

para el caso de Estado-concesionarios, de derecho pt1blico: para 

el caso de concesionarios-usuarios, de derecho privado. Se di

ce pues, que existe un r~gimen jurídico híbrido en las concesio-

nes de servicios pdblicos. "Los actos que afectan las relacio-

nes entre el Estado y la forma de explotaci6n de una concesi6n -

-afinna Serra Rojas- son regulados por disposiciones adminis--

trativas de derecho pdblico, que aseguren el inter~s general, el 

debido aprovechamiento de la riqueza, pOblica para fines socia-

les, o la atenci6n de un servicio ptiblico." 

"En cambio, se rigen por el derecho privado la adqUisi

ci6n, comercio y disfrute de lo~ derechos que ellas engendran •• " 

(1661 

Para el otorgamiento de una concesión, habrá de llenar

se toda una serie de requisitos seg6n señale la ley que regule -

cada servicio pGblico. Deberá hacerse a través de una solici-

tud por escrito a la dependencia correspondiente. El solici---

(164) 
(165) 

(166) 

MARIENHOFF, Miguel S., op. cit., tomo III-B PP• 594 y sigs. 
Fraga señala que 11el concesionario de un servicio pdblico 
tiene relaciones jur1dicas no solo con la Administraci6n -
concedente sino tambi~n con el páblico que se aprovecha de 
las prestaciones de dicho servicio. 11 FRAGA, Gabino, op. -
cit., pp. 251; SERRA ROJAS, ~ndrés, op. cit., tomo segundo 
pp. 279 y 280; Olivera Toro afirma 11 

••• en la concesi6ri de 
servicio pGblico, na sólo se producen relaciones entre el 
Estado y el concesionario, existe ademAs un tercer elemen
to: los usuarios del servicio ••• " OLIVERA TORO, Jorge, op. 
cit., pp. 241. 
SERRA ROJAS, Andrés, op. cit., tomo segundo, pp. 280. 
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tante deberá otorgar garant!a para asegurar el tramite de su so~ 

licitud, misma que se hará efectiva para el caso de abandono de 

tr4mite. Si se niega el otorgamiento de la concesi6n, el par--

ticular tiene derecho a ·1a de'1.0luci6n de su garant!a. Pero si 

es otorgada, se fijará monto de una nueva garant!a para asegurar 

ahora, el cumplimiento de las obligaciones que se deriven de ca

da concesi6n; la garant!a anterior, quedará sin efecto. 

Una vez otorgada la concesi6n, ésta deberá ser publica-

da en el Diario Oficial de la Federaci6n. Fraga advierte que -

"aunque hasta ahora no se ha parado mientes en ello, estimamos -

que debe considerarse como un requisito esencial para que las -

concesiones de servicio pfiblico surtan sus efectos, que las mis

mas, una vez otorgadas, se publiquen en el Diario Oficial, pues

to que la referida concesi6n contiene verdaderas disposiciones -

legales, de acuerdo con las cuales se regula la situaci6n del 

concesionario, la de los terceros usuarios del servicio y las -

bases del funcionamiento del servicio.º (167) 

Todas las concesiones en materia de servicios pfiblicos, 

est4n sujetas a un tiempo determinado. Ese periodo variará se-

gfin el servicio pdblico del que se trate, o segan el tiempo que 

haya calculado el concesionario para recuperar lo invertido pre

via aprobaci6n del concedente. Señala el articulo 27 fracci6n 

primera de la Ley Orgánica del D.D.F.: 

"Articulo 27.- Las concesiones para la pres-
taci6n de servicios pfiblicos que otorgue el -
Presidente de la Repfiblica a proposición del 
Jefe del Departamento del Distrito Federal se 
sujetarán a las siguientes normas: 

I.- Las concesiones de servicio pfiblico serán 
por tiempo determinado. El plazo de vigencia 
de las concesiones ser4 fijado por el Depar-
tamento del Distrito Federal, en forma tal -
que durante ese lapso el concesionario amor-
tice totalmente las inversiones que deba ha-
cer en raz6n directa de dicho servicio ••• " 

(167) FRAGA, Gabino, op. cit., pp. 247. 
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Las concesiones de servicios pdblicos pueden concluirse 

antes del tiempo fijado para ello por otras razones, corno lo 
son por rescate; revocaci6n; desaparici6n de su fin; caducidad; 

etc. 

El rescate es un acto administrativo por el que el Es-

tado pone fin a la concesión por considerar que se violaba o -

perjudicaba el inter~s p11blico. El concesionario obrendrá la -

indemnización correspondiente. Citamos la fracci6n noveno del 

mismo articulo 27 de la L.O.D.D.F.: 

"Art!culo 27.- •••.• 

IX. El Departamento del Distrito Federal po-
dr4, en los casos en que lo juzgue convenien
te para el inter~s pdblico, revocar unilate-
ral y anticipadamente la concesi6n, sin que -
exista motivo de caducidad o hecho grave del 
concesionario que d~ lugar a la rescisi6n de 
la misma. Esta decisi6n, fundada y motivada, 
deberá ser notificada personalmente al con--
cesionario. Practicada dicha notificaci6n, -
el concedente asumir! en forma directa la --
prestaci6n del servicio pdblico, y paqarA al 
oncesionario la indemnizacidn que correspon-
da." 

Las causas de revocaci6n y de caducidad que puedan dar

se en las concesiones de servicios pdblicos, ser4n asimismo, de

pendiendo del área o actividad concesionada. (168) 

El artículo 28 de la L.o.o.o.F. nCB señala, de manera -

general, cuándo procede la caducidad: 

"Artículo 28.- La caducidad de las concesio
nes ser4 declarada administrativamente por 
el Presidente de la Reptlblica a proposi----

(168) Como ejemplo de revocaci6n y caducidad, remitirnos a los -
artículos 30 y 31 de la Ley Federal de Radio y Televisi6n. 



ci6n del Jefe del Departamento del Dis-
tri to Federal en los casos siguientes: 
I.-Pot1que se interrumpa, en todo o en -
parte, el servicio pablico prestado sin 
causa justificada a juicio del Departa-
mento del Distrito Federal, o sin previa 
autorizaci6n por escrito del mismo: 
II.-Porque· se ceda, hipoteque, enajene, 
o de cualquier manera se grave la conce
si6n, o algunos de los derechos en ella 
establecidos, o los bienes afectos al -
servicio pGblico de que se trate, sin la 
previa autorizaci6n por escrito del Oe-
partamento del Distrito Federal; 
IIX.-Porque se modifiquen o alteren sus
tancialmente la naturaleza o condiciones 
en que opere el servicio, las instala--
ciones o su ubicaci6n, sin previa apro-
bación por escrito del Departamento del 
Distrito Federal; 
IV.-Porque no se hagan los pagos estipu
lados en la concesión; 
v.-Porque no $e otorgue la garantía a -
que est~ obligado el concesionario; 
VI.-Por la falta de cumplimiento de al-
guna de las obligaciones contenidas en -
esta Ley o en la concesión. 

El Departamento del Distrito Federal no
tificar~ personalmente al concesionario 
o a su representante la caducidad de su 
concesi6n y de inmediato podrá tomar po
sesi6n del servicio amparado por la mis
ma. Los bienes afectos a la concesión -
cuya caducidad se declare, pasarán a ser 
propiedad del Departamento del Distrito 
Federal, sin necesidad de ningt1n pago." 
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La reversión, es otra de las características clásicas -

de las concesiones de servicios pdblicos, y consiste en que al -

t6rmino de la concesi6n, los bienes que se hayan destinado a la 

prestación del servicio, pasarán a manos del Estado. SegGn o-

li vera Toro, "la reversi6n es el acto que tiene por objeto ha-

cer que pasen a la propiedad del Estado todos los bienes afectos 

a la explotación de la concesi6n (instalaciones y obras), siern-

pre y cuando ocurran las circunstancias que expresa la ley (por 
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ejemplo: expiraci6n del plazo de la concesi6n). 11 

11El derecho del Estado a la reversi6n administrativa es

tá implícitamente contenido en la naturaleza misma de la conce--

si6n. 11 e 169) 

Y es que en realidad, con la reversión, lo que se busca 

es la continuidad del servicio sea por el propio Estado, o por un 

nuevo concesionario. ContinOa diciendo Olivera Toro que, "la -

reversi6n a los bienes de la concesi6n tiene corno raz6n la de a-

segurar la continuidad del servicio o la explotaci6n de los bie-

nes, ya sea a cargo de la propia administraci6n (directa) o de un 

nuevo concesionario en su caso; por eso cualquier desintegraci~n 

de la unidad econ6mica que rige la concesi6n se estima como per-

juicio al inter~s pOblico." (170} 

Otra característica importante en las concesiones de ---

servicios pOblicos, son las tarifas. La tarifa son las cuotas, 

montos, o precios que fija el Estado, y que representan lo que --

percibe el concesionario por la prestación del servicio. Como -

antes hemos mencionado, la intervenci6n del particular se hace -

necesaria para que pueda recuperar lo que haya invertido e inver

tirA en la prestación del servicio durante el tiempo que dure la 

concesie5n. En realidad, las tarifas juegan doble papel: asegu--
rar que el concesionario recupere lo que invierte, y procurar que 

el servicio no sea muy elevado para que as! todo el póblico pueda 

hacer uso de él y no se afecte el interés colectivo. Serra Ro--

jas afirma, "la explotaci6n de una concesi6n implica una fuerte -

inversión de capital que necesariamente debe ser recuperada en la 

duraci6n de la misma. Es deber del poder pfiblico tomar en cuenta 

estos factores para fijar las condiciones generales de una conce

sión.• ( 171) 

(169) OLIVERA TORO, Jorge, op. cit., pp. 249. 
(170) OLIVERA TORO, JOrge, op. cit., pp. 249. 
(171) SERRA ROJAS, Andrés, op. cit., tomo segundo, pp. 283. 
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Cabe preguntarnos, ¿cumplen siempre las tarifas ese do-

ble papel? Quizá la respuesta est~ orientada a ser ·afirmativa 

para el caso de los concesionarios, es decir, si hay una recupe-

raci6n en su inversi6n. Para el caso de los usuarios, es muy --
cuestionable. Baste pensar, por ejmplo, en el servicio püblico 

de la educación, en donde las cuotas fijadas en instituciones de 

enseñanza privada {Iberoamericana, ITAM, Anáhuac, etc.) que se -

tiene que pagar por concepto de colegiatura, no permiten precisa

mente el acceso a cualquier estudiante. 

Por eso, se dice que debe existir un verdadero equili-

brio en las concesiones, de otra manera, los inversionistas no -

tendrán seguridad en recuperar su capital, ni el p~blicc ver sal

vaguardado el interés general. 

No es del todo cierto, que la fijación de las tarifas -

quede exclusivamente a voluntad del Estado tal y corno se estable

ce en nuestro sistema legislativo, como es el caso en materia de 

comunicaciones con las difusoras, las que estarán sujetas a lo --

que diga la secretar!a de Comunicaciones y Transportes. En rea-

lidad, el particular no está exclu!do totalmente a este respecto. 

Como tampoco lo estar~ respecto a otras características, v.gr. -

horarios. 

En fin, existen otras caracter!sticas aan m4s espec!fi

cas, que no ser!a adecuado profundizar mucho en ellas. 

Para ejemplificar mucho de lo que anteriormente se ha -

expuesto relativo a las características de las concesiones de --

servicios pdblicos, remitimos a la Ley Federal de Radio y Televi

si6n, principalmente a sus art!culos 16, 17, 18 primer y tercer -

párrafos, 19 tercer, cuarto y quinto párrafos, 20, 29, 30, 31, --

"· 
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2.3.- o. F. y zonas conurbadas. Problem~tica 

Se pregunta Oíaz Alfara, 11 ¿acaso se podr!an entender los 

problemas pol!ticos, t~cnicos administrativos y constitucionales 

de nuestro Distrito Federal, desconociendo la historia y los pro-

blemas de la Ciudad de México? 11 ( 172) 

El Distrito Federal se cre6 ·por decreto del congreso --

constituyente el 18 de noviembre de 1824. A partir de su crea-

ci6n, se sucedieron una serie de discuciones y argumentaciones -

entre los constituyentes para determinar el lugar en que habría -

de establecerse. Finalmente, su residencia ser!a, y sigue sien

do, la Ciudad de México. Se convierte de esta manera, la Ciudad 

de México, en la sece de los poderes de la Uni6n. 

Esta situación, acarreó problemas como el asunto de los 

derechos pol!ticos del Distrito Federal, y la coexistencia de dos 

autoridades, la federal y la local. (173) Pero lejos de analizar 

y estudiar las vicisitudes en las que ha estado inmerso el Dis--

trito Federal, enfocamos nuestra atención a uno de los problemas 

m~s importantes que ha tenido que afrontar al lado de los de su -

organizaci6n política y administrativa, coexistencia de dos órde

nes de gobierno, el federal y el local, etc.: la atención de los 

servicios pfiblicos. 

Segdn el art!culo 73 fracciOn sexta, base primera, de -

nuestra Constitución, el gobierno del D.F. estar~ a cargo del Po

der Ejecutivo: 

"Art!culo 73.- El Congreso tiene facultad: 

VI.Para legislar en todo lo relativo al Dis--

(172) DIAZ ALFARO, Salom6n, 11 El Distrito Federal Mexicano. Breve 
Historia constitucional 11 en Estudios Jurídicos en torno a -
la Constitución Mexicana de 1917 en su Septuagásimo Quinto 
Aniversario, pp. 197, 198. Instituto de INVestigaciones Ju
rídicas. UNAM. México. 1992. 

(173) DIAZ ALFARO, Salom6n, op. cit., pp. 198 y sigs. 



trito Federal, someti~ndose a las si----
guientes bases: 
la. El Gobierno del Distrito Federal es-
tar4 a cargo del Presidente de la Repa--
blica, quien lo ejercerá por conducto del 
6rgano u 6rganos que determine la ley --
respectiva. 11 
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El ejercicio de dicho cargo lo hará por conducto del Je-

fe del Departamento del Distrito Federal. 

de la L.O.o.o.F. dispone: 

El artículo primero -

11 Artículo 1.- F.l Presidente de la Repti--
blica de acuerdo con lo dispuesto por el 
artículo 73, fracción VI, Base la. de la 
Constitución Política de los Estados Uni
dos Mexicanos, tiene a su cargo el go---
bierno del Distrito Federal y lo ejercerá 
de conformidad con las nonnas establecí-
das por la presente ley, por conducto del 
Jefe del Departamento del. Distrito Fede-
ral, a quien nombrar4 y remover~ libre--
mente." 

Como ya hemos señalado, el Congreso de la Uni6n es el -

~ncargado de legislar para los asuntos del D.F. por lo que legis

lará, asimismo, en materia de servicios pfiblicos. El Jefe del -

o.o.F. será el encargado de vigilar todo lo relativo a la aten--

ción de los servicios pdblicos, ln prestaci6n por el propio o.o. 

F. o por concesión a particul.ares, la determinación de qu~ acti

vidad es servicio pdblico, reglamentaci6n de su funcionamiento, -

modificaci6n de tarifas, etc. (174) 

Para la atención de los servicioEPdblicos en el D.F., -

el Departamento, se auxilia de diferentes organismos como lo son 

las unidades administrativas. Ast por ejemplo, la Secretaría -

General de Obras (servicios de obras pGblicas, vivienda): Secre-

tar!a de Desarrollo Social (servicios tur!sticos): Secretaría Ge-

(174) Remitimos a la L.o.o.o.F. principalmente a sus articules --
1-31. 
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neral de Protecci6n y Vialidad (servicio de seguridad pOblica} -

etc. 

Asimismo, se auxilia de órganos desconcentrados corno -

LOCATEL (Servicio PGblico de Localizaci6n Telef6nica)1 las 16 -

delegaciones, Alvaro Obregón, Azcapotzalco, Benito Juárez, Co--

yoaca~, Cuajimalpa de Morelos, Cuauht~moc, Gustavo A. Madero, -

Iztacalco, Iztapalapa, La Magdalena Contreras, Miguel Hidalgo, -

Milpa Alta, Tláhuac, Tlalpan, Venustiano Carranza, Xochimilco. -

Todas y cada una de ellas, atenderán y vigilarán la prestaci6n -

de los servicios pOblicos. El Reglamento de la L.O.D.O.F., es

tablece en su artículo 45, fracc16n primera: 

"Art!culo 45.- Corresponde a las Delega
ciones del Departamento del Distrito Fe
deral: 
I.-Atender y vigilar la debida presta--
ci6n de los servicios pt1bl.icos; 11 

Concurren en l.a prestaci6n de servicios pdblicos en el 

D.F., organismos pübl.icos descentralizados corno 11 Servicio de --

Transportes El~ctricos del D.F. 11
: "Sistema de Transporte Colec-

tivo" (metro): "Autotransportes Urbanos de Pasajeros R-100 11
: y -

todas las actividades de servicio pQblico que están concesiona-

das a particulares: taxis, rninibuses, cornbis, instituciones de -

enseñanza privada, etc. 

No obstante la organizaci6n juridico-politico-adminis-

trativa anteriormente expuesta, el D.F. aGn no encuentra los ca

nales suficientes para satisfacer las necesidades del pdblico en 

cuanto a servicios se refiere. A principios de este siglo, se 

aiguia que el r~gimen municipal en el D.F. impedia una atenci6n 

eficaz de los servicios pGblicos. Con la reforma de 1928, en -

donde el Presidente de la Repdblica estarta a cargo del gobierno 



114 

del D.F., se pens6 que se resolveria dicha situaci6n. Hoy en -

dta, la mayor!a de los servicios p6blicos, son deficientes. 

La raz6n lOgica de esto, se debe -entre otras cosas- al 

crecimiento desmesurado de la poblaci6n. Aunque la tasa anual 

de crecimiento en la 6ltima d~cada haya disminuido (en 1950-1970 

era de 4.2, en 1970-1990 era de 0.9 para el D.F.) la poblaci6n -

sigue creciendo lentamente. Segan el INEGI (Instituto Nacional 

de Estadistica, Geografia e Inform4tica) el D.F. en el año de --

1990 contaba con una población de 8,234,744 a raz6n de 5,494 ha

bitantes por km2. Mientras que el Estado de México, con mayor 

población (9,815,795 habitantes) apenas y tenia 457 habitantes -

por km2. Baja California Sur, con 3 veces mayor extensi6n te-

rritorial que el D.F. y el EDOMEX juntos, apenas y tiene 4 habi
tantes por km2. Lógica y preocupante es la pregunta en conse-

cuencia: ¿qu~ tipo de servicios sociales (pGblicos) de vivienda 

se puede ofrecer en el D.F.? (175) La respuesta, quiz~ se en--

cuentre en delegaciones como Iztacalco, donde la densidad pobla

cional es enorme. 

El aumento poblacional en el D.F., ha creado un fen6rne-

no coman para las garndes ciudades: la conurbaci6n. Es decir, 

el crecimiento urbano (mancha urbana) del D.F. ha absorbido di-

ferentes localidades o centros urbanos ceracanos a la ciudad. 

segdn Boris Graizbord, la conurbaci6n "se refiere al fenómeno de 

expansión f§ica en el que las áreas urbanas en su crecimiento se 

unen y absorben localidades contiguas que pueden pertenecer o no 

a distintas jurisdicciones político-administrativas. 11 (176) 

Por su parte, la Ley General de Asentamiento Humanos 

(177) señala en sus articulas 18 y 19 respecto a las conurbacio-

(175) Revista El Mercado de Valores. Nihn. 7, pp. 13 y sigs. Na-
cional Financiera. México. 1992. 

(176) GRAIZBORD, Boris, "La Poblaci6n y el Empleo en la Zona Me• 
tropolitana de la Ciudad de M~xico". Revista Cuadernos de 
urbanismo; ntlm. 2, pp. 19. Arquitectura. M~ico. 1991. 

(177) o.o. de 26 de mayo de 1976. 



nes lo siguiente: 

11 Art!culo 18. - El fenómeno de conurba--
ci6n se presenta cuando dos o mAs cen--
tros urbanos formen o tiendan a· formar -
una continuidad demográfica. 11 

"Art!culo 19.- Para los efectos de la -
presente ley, el fenOmeno de conurbaci6n 
debe ser formalmente reconocido mediante 
declaratoria. Si los centros de pobla--
ci6n se localizan dentro de los limites 
de un Estado, compete al Ejecutivo Local 
expedir dicha declaratoria y mandarla -
publicar en el peri6dico oficial corres
pondiente. Si se localizan en mSs de una 
entidad la delcaratoria compete al Pre-
sidente de la Rep6blica y la publicaci6n 
se hará en el Diario Oficial de la Fede
raci6n. En ambos casos se publicará, a-
demás, en alguno de los periódicos loca
les o nacionales de mayor circulación, -
segt1n corresponda. 11 
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Es as1 que el o. F. y las zonas conurbadas representan 

un reto enorme para la atención de los servicios pdblicos. E-

xisten servicios pdblicos que pueden ser prestados tanto en el -

D.F., como en las zonas conurbadas, como es el caso de los "Au-

totransportes Urbanos de Pasajeros R-100. El articulo primero 

del decreto que crea este organismo pdblico descentralizado es-

tablece; 

"Articulo 1.- Se crea un organismo pd--
blico descentralizado con personalidad -
jur!dica y patrimonio propios, que se -
denominará Autotransportes Urbanos de -
Pasajeros R-100, cuyo objeto será la --
prestación del servicio pdblico de 
transporte de pasajeros en el Distrito -
Federal y zonas conurbadas. 11 

Ante este panorama, es muy l~gico que muchos servicios 

pt1blicos no puedan atenderse adecuadamente. Y en ocasiones, --
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las pol1ticas gubernamentales para su satisfacci6n, aumentan, -

parad6gicamente, el mismo problema. El urbanista B. Graizbord 1 

señala que "· •• la metr6poli constituye el mejor lugar para vivir 

pues, además de oportunidades de trabajo que permiten aumentar -

el ingreso nominal, ofrece a sus habitantes ventajas de accesi-

bilidad a servicios y equipamiento social, lo que redunda en un 

incremento del ingreso real familiar." (178) Ejemplos son, la 

vivienda, la segut±dad pablica, etc. La poblaci6n que emigra -

a zonas urbanas, lo hace pensando en que tendrá mejores servi--

cios, pero su migraciOn, hace que la demanda por~ellos aumente·; -

como·,es··e1 caso, por ejemplo, de la vivienda¡. La demanda es --

tal, que no puede ser satisfecha, creando asi, grandes cinturo-

nes de miseria donde viven hacinadas cientos de familias. Las 

ciudades perdidas, emergen continuamente. 

Encontramos así, no sólo el crecimiento natural del --

D.F., sino el peso de sus zonas conu~badas, que suman más de 18, 

y que, al parecer, seguirán Gumentando. Consecuentemente, los 

servicios pdblicos tendr4n que aumentar y mejorar. (179) 

Bien afirmaba Duguit, "todo lo que puede decirse es que 

a medida que la civilizaci6n se desarrolla, el nt1mero de activi

dades capaces de servir de soporte a los servicios pdblicos au-

menta, y por lo mismo aumenta el nthnero de servicios pdblicos." 
( 180) 

(178) GRAIZBORD, Boris, op. cit., pp. 26. 
(179) Alqunos municipios conrubados son: Naucalpan, Tlalnepantla 

Nezahualcoyotl, Ecatepec, Tultitl4n, Atizapart de Zaragoza, 
Cuautitl!n Izcalli, Nico14s Romero, Coacalco, La Paz, Te-
camac, Ixtapaluca, Huixquilucan, Chimalhuac4n, Chalco, --
Cuautitlán, Chicoloapan, Texcoco, etc. 

(180) DUGUIT, León, op. cit., pp. 110. 
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2.4.- Perspectivas de las concesiones de servicios pdblicos en -
México. Critica. 

Con el gobierno Salinista, cuya política ha sido la de 

continuar la desincorporaci6n masiva de entidades paraestatales 

iniciada en el sexenio de De la Madrid, (181) las concesiones de 

servicios pdblicos encuentra la oportunidad, una vez m4s, de co

locarse como una de las instituciones jur!dicas m&s socorridas -
por el Estado en la prestaci6n de los servicios pdblicos. 

Al igual que en el siglo XIX, el Estado Neoliberal Me-

xicano retoma, a finales de este siglo, los principios de no in-
tervenci6n estatal. Ya hemos señalado: mayor intervencionsirno 

estatal, menor es el uso del r~girnen concesional; menor inter---

vencionismo estatal, mayor es el nt'imero de concesiones. Como -
asevera Dromi, "el servicio pQblico como instituci6n jur1dica a

parece !ntimamente ligado al estado liberal, o de no interven--

ci6n estatal. La regla del abstencionismo pOblico y la incesante 

participaci6n particular, propia del siglo XIX, con un Estado --

11orientador", pero no "actor", justificaron la conformación de -

un r~gimen de excepción ••• " (182) 

De esta manera, el Estado no s6lo se auxilia, sino que 

descansa en la figura de la concesi6n para la explotación de los 

servicios pQblicos. México continQa su proceso evolutivo de -

crecimiento y desarrollo tanto industrial y econ'5m.ico, como so--

cial, cultural (art!stico) y educativo. Las necesidades gene--

(181) Para datos estad1sticos, presentamos una relaci6n de las -
entidades paraestatales desincorporadas de 1982 a 19911 
ORGANISMOS DESCENTRALIZADOS: 102 (1982) / 79 (1991) 
EMPRESAS DE PARTICIPACION 

MAYORITARIA 744 ( " ) / 123 ( " 
EMPRESAS DE PARTICIPACION 

MJ:NORITARIA 78 ( " ) I o ( " ) 
FIDEICOMISOS PUBLICOS : 231 ( " ) / 45 ( " ) 
T O T A L :1155 ( " ) / 247 ( " ) 
FUENTE: Revista de Comercio Exterior (Bancomext S.N.C.) 

vol. 42, nOm. 3. México. 1992. 
(182) DROMI, Jos~ Roberto, op. cit., tomo 2, pp. 86. 
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rales de la población son mayores cada d~a, y la prestaci6n de -

los servicios ptiblicos que a ello conlleva, tambi~n aumenta: y -

de al misma manera, aumenta el deber de los gobernantes para sa

tisfacer esas necesidades y cubrir esos servicios prtblicos. 

Olivera Toro afirma, ºal aumentar los servicios püblicos crecen 

los deberes de los gobernantes y esa proporci6n esta en relación 

con el crecimiento de la solidaridad social. La fuerza de los -

vincules sociales crea el progreso del Estado. cuando las nece-

sidades son mayores, los vincules de solidaridad se estrechan -

m4s y los servicios püblicos (deberes de los gobernantes), au-
mentan. 11 (183) 

Despu~s de varias d~cadas, el Estado se ha dado cuenta 
que no ha sido buen empresario para la prestación de los servi--

cios pdblicos. Sin ignorar la demanda creciente de servicios -

pdblicos y su importancia en la sociedad mexicana, el Estado Me

xicano ha decidido recurrir a figuras como la concesión para la 

prestación de esos servicios. Esta determinaci6n se debe en --

gran parte a razones de tipo econ6mico. Existen servicios que 

el Estado ya no puede rnant~ner, sobre todo, si sabe que no le -

reditdan económicamente y significan una carga financiera muy -

fuerte. Alessi señala a este respecto que, "si el servicio e-

xige el empleo de capitales considerables y presenta un riesgo -

industrial importante, se presta mal a una gestión directa, ante 

la necesidad de no aumentar la inmovilizaci6n de capitales pd--

blicos y evitar las oscilaciones de los presupuestos püblicos. -

En general, se tiene muy presente la mayor economía de la ges--

ti6n privada frente a la gestión p~blica de empresas comerciales 

e industriales, considerandose, en general, preferible el siste-

ma de concesión. Naturalmente, pues, es cuestión de política -

administrativa el decidir, en concreto, si en relación a deter--

(183) OLIVERA ~ORO, Jorge, op. cit., pp. 66. 
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minado servicio y a determinadas circunstancias, es preferible -

la conces1'..6n o la gesti6n directa." (184) 

Es necesario apuntar, que la intervenci6n del Estado de 

manera indirecta, o sea a través de concesiones, en la presta--

ci6n de los servicios pGblicos, representa una garant!a de que -

habrá una adecuada prestaci6n del servicio en beneficio de la -

colectividad. Hay que recordar que si el Estado actúa as!, lo 

hace no para inter~s del particular-concesionario, sino por el -

inter6s colectivo. (185) "La concesi6n adminstrativa -señala 

Nava Negrete- debe ser un instrumento del Estado, utilizable -

como otros, para fraguar sus pol!ticas de desarrollo econ6mico y 

social y no al revés, un procedimiento para satisfacer los inte

reses econ6micos y privados del concesionario. 11 (186) 

Ahora bien, aunque el Estado aan mantenga el control de 

los servicios püblicos a trav~s de la concesión -que no siempre 

sucede as! por existir gurpos privados concesionarios muy pode-

rosos que a la vez representan los propios intereses partícula-

res de los gobernantes- hay actividades de tal importancia para 

el pa1s, que no deben ser concesionadas, o, en todo caso, si lo 

son, el Estado no debe abandonarlas completamente y concurrir en 

la prestaci6n del servicio con los particulares, como por ejem-

ple, educación, comunicaciones, seguridad pOblica, etc. 

Ante la privatizaci6n a ultranza que vive, y seguir~ 

teniendo M~xico, por lo menos a fin de sexenio, se corre el ---
riesgo de que el Estado abandone áreas verdaderamente estrat~gi-

cas para el pa1s. Basta un decreto presidencial, una reforma -

constitucional, y una actividad pasa a manos de particulares. Y 
sobre todo hoy en d~a, que, en v~speras de la firma del Tratado 

(184) ALESSI, Renato, op. cit., tomo I, pp. 167. 
(185) OLIVERA TORO, Jorge, op. cit., pp. 241, 242. 
(186) NAVA NEGRETE, Alfonso, 0 Pol1tica ••• 11 pp. 408. 
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de Libre Comercio (TLC), el gobierno no ha encontrado obstáculo 

alguno para adecuar las leyes del Congreso al Tratado, situación 

esta !iltima que, en mi opini6n, es violatoria del art!cul.o 133 -
constitucional. Es decir, pareciera que el tratado trilateral 

de libre comercio, pr6xirno a concretarse, estuviera por encima -
de la Constitución y las leyes del Congreso. Esto afecta, in-

discutiblemente, a la prestación de los servicios pObl~cos. Si 

una actividad, cons~derada servicio pQblico, sin ser oonopolio -

del Estado, entra a las negociaciones del TLC, la prestación de 

ese servicio se verA alterado. Los propios concesionarios po--

dr!an sufirr efectos positivos o negativos segün sus nuevos com

petidores. 

Afortunadamente, algunos servicios pOblicos han sido ya 

excluidos de las negociaciones del TLC, como son los de imparti-

ci6n de justicia, salud, educaci6n, etc. En días pasados, ante 

el Senado de la Rep1'.iblica, el Secretario de Come::cio y Fomento -

Industrial, Lic. Jaime Serra Puche, comentó respecto.\ los avan-

ces en las negociaciones del TLC que se tenido en materia de --

servicios pdblicos (administrativos) que "en el caso de nuestro 

país, los servicios que no estar4n incluidos en el Tratado serán 

entre otros, el seguro social, la salud, la educaci6~ pfiblica, -

cuya prestación es facultad y obligación indeclinable del Estado 

mexicano ••• en el campo de M~xico, y, aquí doy un eje~plo, son -

los federales, estatales y municipales en materia de impartici6n 

de justicia, salud, seguridad social, educaci6n, vigilancia y -

policía, museos y bibliotecas y otros; estamos confor:'lando esa -

lista." (187) 

Habrá que esperar lo que resulte de la firma de esta -

negociación trialteral, si es que se llega a concretar. Por lo 

tanto, el umbral por donde entran las concesiones de servicios -

pdblicos al mundo jurídico, sigue agrandándose. 

(197) Revista El Mercado de Valores, ntlm 9, Sección Tratado de -
Libre Comercio, pp. IX. Nacional Financiera. M~xico. 1992. 
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2.5.- La incertidumbre e inseguridad de concesionarios. 

Los particulares a los que se les ha otorgado una conce

si6n, no siempre encuentran realizados los fines de su empresa. -

Mucho de esto se puede deber a los cambios po11ticos y econ6micos 

que se suceden en un pa1s. 

En M~xico, además de contar, como muchos países, con va

riaciones y alteraciones econ6micas frecuentes (inestabilidad e-

con6mica) , se vive en un sistema juridico-pol1tico en donde cada 

cambio de gobierno (sexenal) se experimentan modificaciones en --

todos los 6rdenes. Estas variaciones econ6micas, políticas, so-

ciales, etc., provocan camibos en la prestaci6n de servicios pa-
blicos y en sus concesiones. 

Por diferentes politicas econ6micas de cada gobierno, -

muchas veces se hace imposible la explotaci6n de un servicio pU-

blico. cuando la Naci6n entra en crisis econ6mica por fluctua-

ciones econ6micas diversas, inflaci6n, devaluaci6n monetaria, --

etc., los concesionarios no siempre pueden cubrir el peso econ6-

mico que representa su empresa. Aunado a esto, la facultad que 

tiene el Estado para modificar el funcionamiento, organizaci6n y 

tarifas de un servicio pdblico, hacen que el concesionario se en

ceuntre en una situaci6n de inseguridad e incertidumbre para la -

explotación del servicio. Apunta serra Rojas que 11 en determina

das situaciones es el propio Estado el que agrava la situaci6n de 

una empresa, al exigirle prestaciones o situaciones que no puede 

lícitamente solventar, salvo que el propio Estado encuentre el -

medio de proteger esa situaci6n. También puede complicar el ma

nejo de una empresa la excesiva reglarnentaci6n del. servicio." 

1188) 

(188) SERRA ROJAS, Andr~s, op. cit., tomo segundo, pp. 282 • 

• 
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Aunque el particular est~ protegido ante un eventual ac

to de rescate del Estado, v!a indemnizaci6n, los particulares se 

ven muy afectados por todo el capital invertido, y lo que es m&s 

importante, su actividad de industria se pierde. 

crédito. 

Un ejemplo claro es el del servicio pGblico de banca y -

Durante muchos años, antes de 1982, este servicio se -

hab!a expandido y desarrollado en manos de particulares. De re-
pente, por decisi6n del entonces Presidente de la Repablica, Lic. 

Jos~ L6pez Po~tillo, el servicio pablico pasaba a formar parte de 
los monopolios del Estado (articulo 28 constitucional) • No pa-

sar!an m4s de 8 años, es decir, apenas se iniciaba el segundo 

sexenio después de esa "expropiaci6n bancaria", y el servicio de 

banca y cr~dito regresaba a manos particulares. 

Esta suerte la pueden correr otros concesionarios, que, 

como se observa, por causas externas, no ven terminada su empre-

sa. ¿Cuándo y en qué forma pagará el Estado esas indemnizacio-

nes? 

Quizá esta situaci6n no se presente en todas las conce-

siones de servicios pdblicos, pero si es necesario hacer notar -

que el concesionario llevará ese riesgo de que, por "caprichos -

sexenales11 o pol!ticas econ6micas mal orientadas, pierdan parte -

de su capital invertido. 

3.- La Concesión de Transporte. 

Para el estudio de este tema, acudimos principalmente a 

la Ley de V!as Generales de Comunicación (LGVC) publicada en el -

Diario Oficial de la Federación de fecha 19 de febrero de 1940. -

Las llamadas concesiones de transporte abarcan, fundamentalmente 
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tres áreas: terrestre, aárea, mar~tima. 

3.1. Terrestre. 

Destaca por su importancia, dentro de las concesiones --

terrestres, en primer lugar, los ferrocarriles. Los ferrocarri-
les están considerados como vías generales de comunicación segdn 

la ley, y las concesiones que se otorgan para la construcci6n y -

explotación de este servicio pdblico será preferentemente, a so-

ciedades donde el gobierno federal sea mayoritario, y a socieda-

des cooperativas. La concesi6n no podrá exceder de 70 años. 

{arts. lº fr. V; 129). 

La ley distingue los ferrocarriles antes mencionados, de 

los ferrocarriles particulares, los cuales, si hacen servicios -

pfiblicos, se sujetar~n a lo que disponga la ley y la propia Se--

cretaria de Comunicaciones y Transportes (SCT), y ser~n, asimis-

mo, considerados v!as generales de comunicaci6n. (art. 1º fr. V; 

136). Los ferrocarriles particulares, segan la ley, estad suje-

tos a permisos y no a concesi6n si se construyen dentro de los -

100 kms. de la frontera o dentro de la zona de 50 kms. a lo largo 

de la costa. Esta disposici6n, creemos, es err6nea, pues debe--

ria existir mayor control en este servicio pQblico a trav~s de u

na concesi6n, y m4s adn trat4ndose de &reas pr6ximas a la zona -

fronteriza y al mar. (art. 9º fr. I). 

En segundo lugar, la ley habla sobre tranv!as, cuya con

cesi6n para su construcci6n y explotaci~n, no podrá exceder de 50 

años. Este servicio pQblico habr4 de prestarse dentro de las -

poblaciones y se aplicarán las dis~osiciones relativas a ferroca

rriles en cuanto no se opongan a las que prescriben las propias -

para los tranvías. (art. 141-145). 
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Los caminos, en tercer lugar, son tambi~n considerados 
por la ley como v!as generales de comunicaci6n siempre y cuando 
entronquen con alguna v!a de pa!s extranjero: comuniquen a dos o 
más entidades federativas entre sí; hayan sido construidas en su 
totalidad o en su mayor parte por la Federaci6n. La duración -
máxima de la concesi6n es de 20 años~ (ar~. lª fr. VI: 146} 

Aunque pudiera pensarse que caminos como el PerifGrico 
en la Ciudad de M~xico, que une 2 entidades (D.F. y EDOMEX), de
biera estar sometida anica y exclusivamente a jurisdicción fede
ra1, el 9obierno federal puede celebrar convenios con las auto-
ridades locales para la realizaci6n de obras de reparaci6n, Con
servación o funciones de policía, etc. (art 149). 

Para el otorgamiento de la concesi6n para la explota--
ci6n de sel:Vicios pUblicos de autotransporte en los caminos de -
jurisdicci6n federal, los concesionarios deber~n ser mexicanos -
por nacimiento o sociedades constituidas por estos conforme a -
las leyes del pa!s. El otorgamiento de 1a concesi6n podr4 ser 
para: 

l)Transporte de personas: 
a) servicio de primera 
b) servicio de sequnda 
cJ servicio exclusivo de turismo 

2)Transporte de carga: 
a) servicio de carga 
b) servicio de expresa 

3)Transporte de personas y de carga 

4}Servicios mixtos (personas y car<¡a en un mismo veh1-
culo) 
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El t~xmino m4ximo para estas concesiones, es de 10 años 

con derecho a pr6rroga. (arts. 152, 154). 

Finalmente, los puentes, que de la misma manera que los 

anteriores, tambi~n están considerados como v!as generales de -

comunicaci6n. Para estos servicios, se observarán las disposi

ciones que existan en la ley respecto a caminos, siempre y cuan

do no se opongan a las propias de los puentes. (arts. 166, 167). 

3.2.- Aéreo. 

En materia de transporte a~reo, la ley lo denomina con

cesiones aeronaOticas. El espacio nacional en que transite las 

aeronaves, es v!a general de comunicaci6n (art. i~ fr, VIII). 

Para su estudio, es necesario recurrir a tratados y convenios -

internacionales que haya suscrito y ratificado M~xico por cuanto 

hace a la nave9aci6n aérea civil (arts. 306-308). 

La ley clasifica las aeronaves en civiles y de Estado. 

Las aeronaves civiles necesitarán estar matriculadas en el re---

9istro aeronadtico mexicano, pero solo lo podr4n hacer los ciu-

dadanos mexicanos o personas jur!dicas mexicanas para la presta

ci6n del servicio pdblico de transporte aAreo (deber4 llevar las 

siglas XA) (arts. 311"'313). 

Las aeronaves serA.n auxiliadas en el tránsito a~reo y -

en los servicios de metereoloq!a de telecomunicaciones aeronaa-

ticas y de navegaci6n aArea, por la SCT (art. 326). 

La duraci6n de la concesi6n será máxima de 30 años, con 

2 pr6rrogas opcionales de 10 años cada una. (art. 344). 
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La ley habla de transporte a~reo nacional (regular y no 

regular) y transportacidn aérea internaCional (servicio nacional 
de transporte internacional regular, no regular; y servicio ex--
tranjero de transporte internacional regular y no regular). Men
ciona también los servicios a~reos privados, los cuales no nece-

sitar4n concesi6n, sino permiso (arts. 329-341; 9° fr. II). 

3.3.- Mar!timo. 

Los servicios püblicos que se prestan al pQblico, pue-

den derivarse de las obras o trabajos realizados en los puertos; 

y las concesiones para su ejecuci6n y explotaci6n, no excederán -
de un m4ximo de 30 años (arta. 172, 174). Estas obras, también 

podrSn realizarse en las zonas federales mar!timas para el esta-
blecimiento de astilleros, diques, varaderos, balnearios, hote--

les, et. (art. 178) • 

Deja la ley, a voluntad del Ejecutivo (a trav6s de la -

Secretar!a de comunicaciones y Transportes SCT) el determinar qu6 

lugares seran declarados como puertos para los efectos de la ley 

(art. 172). Por su parte, la Ley de Navegaci6n y Comercio Mar!

timos LNCM (D.O. de fecha 21 de noviembre de 1963) señala lo mis

mo, aqreqando en.qu~ casos las costas, riberas de los r!os y la--

qos y lagunas ser!n consideradas puertos. El articulo 33 de la 

LNCM señala: 

•Art!culo 33.- El Ejecutivo Federal, en los -
decretos, respectivos, determinará el esta--
blecimiento de los puertos, fijar& su ubica--



ci6n geográfica, su naturaleza y las zonas, -
así como el recinto que corresponda1 señalarA 
las obras e instalaciones pdblicas que deban 
considerarse incorporadas a los mismos o a--
fectas a su funcionamiento. 

Los lugares de las costas, de las riberas 
de los r!os y de lagos y lagunas que no hayan 
sido declarados puertos o cuando ástos se en
cuentren en construcci6n se considerar&n como 
puertos, para la aplicaci6n de las disposi--
ciones de esta ley, sobre vigilancia, policía 
y accidentes marttimos.• 
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Este tipo de servicios se denominan servici~s portua--
rios, que, segdn la LNCM, son los que se prestan a bordo1 en las 
dlrsenas o fondeaderos1 bienes del dominio marítimo (mar territo
rial, aguas marítimas interiores, plataforma continental, zócalos 
submarinos, isals, etc.); y en construcciones e instalaciones --
portuarias (arta. 9, 14 LNCM). 

Por su objeto, instalaciones y servicios, los puertos -
pueden ser de altura (de puerto nacional a puerto extranjero y -

viceversa), de cabotaje (de puerto nacional a puerto nacional), 
de pesca, deportivos; por su r~gimen de funcionamiento pueden 
ser de administración estatal o descentralizada (arts. 44, 45 
LNCM}. 

EXisten tambi~n los llamados servicios marítimos, que -
son aquéllos servicios que auxilien, protejan y prese.xven de con
de contingencias adversas las vidas y los bienes en la aventura -
de mar (art. 14 LNCM). 

La legislación citada, clasifica la navegación marítima 



(navegaci6n de altura y navegaci6n de cabotaje) o interior 
larts. 195, 196 LVGC; 53 LNCM). La navegación puede ser: 

I. Transporte de pasajeros 
I.I.. Transporte de carga 

II.:X. Pesca 
:tV. Remolque 

v. Dragado, salvamento y dem~s trabajos re
lacionados con las comunicaciones por a
gua o con las obras de los puertos. 
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Las embarcaciones mexicanas prestan diferentes servi-
cios, al igual que las extranjeras, con su debida concesión, por 
ejemplo, transporte de pasajeros, carga, remolque, etc. (arts. -
192, 194, LVGC). 

Tendr&n nacionalidad mexicana, las embarcaciones que -
sean abanderadas o matriculadas como tales1 las abandonadas en -
aguas de jurisdicci6n nacional. (a~as territoriales)1 las in--~
cautadas o expropiadas por autoridades rnexicanas1 las capturadas 
a enem.iqos consideradas como buena presar las que sean propiedad 
del Estado. Las embarcaciones mexicanas tienen derecho a enar
bolar el pabell6n mexicano, pero deber4n matricularse previamen
te. La inscripci6n de matricula se realizar~ en el Registro -
Pllblico Har!timo Nacional (arts. 275, 276 LVGC1 88, 89, 90, 91 -
LNCH). 

Los mares territoriales, corrientes flotables y nave-
gables y sus afluentes, lagos, lagunas y esteros, flotables o -
navegables, canales, por donde las embarcaciones f1oten o nave-
guen, estan consideradas como v!as generales de comunicaciOn -
(art. l). 
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La ley señala (LVGC) que las embarcaciones que presten 
el servicio de cabotaje o de navegaci6n interior, se sujetarán a 
permiso, debiendo ser concesi6n (art. 9°, fr. V). 

4.- La Concesi6n de radio y televisi6n comerciales. 

Hablar de la radio y la televisi6n, es hablar del de--
recho de la radiodifusi6n. Ambas [radio y televisi6n] son me--

dios de comunicaciOn. Pero lejos de estudiar esta disciplina -

jur1dica, ma§ bien estudiaremos a la radio y la televisi6n, y -

sus concesiones, como actividades de inter~s pGblico (servicio -

pOblico) tal y corno nos las presenta la Ley Federal de Radio y -

Televisi6n (LFRTV). 

Publicada en el Diario Oficial de la Federaci6n de fe
cha 19 de enero de 1960, señala en su articulo 3°: 

"Articulo 3°. - La industria de la radio y la 
televisi6n comprende el aprovechamiento de -
las ondas electromagnéticas, mediante la --
instalaci6n, funcionamiento y operaci6n de -
estaciones radiodifusoras por los sistemas -
de modulaci6n, amplitud o frecuencia, tele-
visi6n, facs!mile o cualquier otro procedí-
miento t6cnico posible." 

La Naci6n tiene el dominio directo del medio en que se 
propagan estas ondas electromagnéticas. Con lo anterior, a pri-
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mer vista, pareciera que se trata s6lo de bienes del dominio pa
blico de la Federaci6n, y que por lo tanto las concesiones serán 

para la explotaci6n de ellos. (art 1-3). 

Sin embargo, la ley señala más adelante, que la radio y 

la televisión constituyen una actividad de interés pGblico, lo -

que hace que dicha actividad sea un servicio pdblico. Hay que 

recordar, como ya señalamos, que esa actividad es un verdadero -

servicio pGblico aunque no lleve el membrete del 11 servicio pa--
blico". (art. 4). 

Y es que como actividad de inter~s pGblico, el Estado -
no tiene tanta injerencia o participaci6n para imponer modalida

des o cambiar tarifas, como si fuera un servicio pGblico. Los 

particulares-concesionarios son los beneficiados. 

La ley distingue entre estaciones de radio no comercia-

les, y comerciales. Las no comerciales, que son las oficiales, 

culturales, de experimentaci6n, escuelas radiof6nicas o de "----

11cualquier otra !ndole 11
, estar:in sujetas a permiso. Las comer

ciales, a concesi6n. ¿Cuat es el criterio de la ley para hacer -

esta distinci6n? Meramente arbitaria. La entidad encargada -

de otorgar, revocar, declarar el abandono de trámite de solici-

tud, nulidad o caducidad, fijar el monto de las tarifas, etc. es 

la secretar!a de Comunicaciones y Transportes (SCT). (art. 9, 

13). 

Existen dos limitaciones para el otorgamiento de las 

concesiones de radio y televisi6n comerciales, y son que s6lo se 

darAn a ciudadanos mexicanos o a sociedades cuyos socios sean 

mexicanos. La duraci6n máxima para ~sta concesi6n es de 30 a-

ños con opci6n a pr6rroga. (arts. 14 y 16). 
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Muchas de las características para la obtenci6n, funcio

namiento y organizaci6n de la concesi6~ de radio y televisión de 

tipo comercial, han sido expuestas en el rubro 2.2 del este capi

tulo, por lo que ah! remitimos para su mejor cornprensi6r.. 

Quienes se dedican a la explotaci6n de las estaciones de 

radio y televisión, estarán sujetos a una serie de obligaciones -

impuestas por la ley en cuanto a la programación. Partiendo de 

que no existe censura y ajust&ndose a lo que disponga la Consti-

tuci6n y leyes correspondientes, las estaciones de radio y tele-

visi6n deberan difundir en, por lo menos 30 minutos, temas educa

tivos, culturales, de orientaci6n social. Deberán transmitir -

gratuitamente y de preferencia, boletines relacionados con la se

guridad nacional, conservaci6n del orden pablico y con la preven

ci6n de catástrofes: inundaciones, huracanes, o avisos de embar-

caciones o aeronaves en peligro que soliciten auxilio. Cuando -

se trate de informaci6n de trascendencia para la Naci6n, todas -

las estaciones de radio y televisi6n, se encadenarán para su 

transmisi6n. Ej.: informes de gobierno, hora nacional, etc. 

En cuanto al idioma, no habrá transmisiones que causen -

la corrupci6n del lenguaje, y deberá hacerse uso del idioma na---

cional. Para el caso que la Secretaria de Gobernaci6n (SG) au--

torice el uso de otro idioma, se hará una versi6n al español. 

Asimismo, quedan prohibidas las transmisiones contrarias 

a las buenas costumbres, todo aquello que ofenda el culto c!vico 

de los h~roes y creencias religiosas o discirminaci6n de razas, -

manejo o propaganda contra la seguridad del Estado. 

Tendrán que transmitir, segan fije la SG, un mínimo para 

·aprovechar y estimular los valores art!sticos, locales y naciona

les y expresiones de arte mexicanof y como medio de orientaci6n -
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para la población del pa~s. incluir~n en su proqrarnaci6n inforrna
ci6n sobre acontecimientos de carácter político, social, cultural 
deportivo y asuntos de interés general. (arts. 58-60, 63, 64, --

73, 75, 77). 

Todas 1as estaciones radiodifusoras, estar~ sujetas a -

las ~isitas de inspecci6n que haga la SCT (arts 93-100). 

Finalmente, la ley señala las infracciones y sanciones -
a las que se har~ acreedores quienes no cumplan con las disposi
ciones de la propia ley. La ley no señala ningQn recurso admi-
nistrativo. (arts 101-106). 



C A P T U L O IV 

REGIMEN CONSTITUCIONAL DE LOS PERMISOS DE SERVICIO PUBLICO. 
LEGISLACION Y JURISPRUDENCIA. 

l.- Normas constitucionales. 

No se puede hablar en rigor, sobre una base constitu--
cional de los indebidamente llamados permisos de servicio pábli-

co. En realidad, no existe tal base constitucional, no al menos 

expresamente. Nuestra Constituci6n es muy clara en sus art!cu-
los 28, al señalar que el Estado podrá CONCESIONAR.la prestaci6n 

de servicios pablicos en casos de inter~s general, y 73, para el 
caso en que el Congreso de la Uni6n, legisle en materia de con--

tribuciones en tratándose de servicios püblicos CONCESIONADOS. 

Por mandato constitucional, los servicios pGblicos se concesio--

nan. 

Se ha insistido tanto en hacer esta diferencia, puesto 

que sujetar un servicio p1'.1blico a un simple permiso, sería poner 

en riesgo los intereses colectivos. No es lo mismo que una ac-

tividad está sujeta a permiso que a concesidn, como ya lo señala

mos; y m4s aan tratándose de servicios ptlblicos, en donde el in--

ter~s colectivo debe ser protegido por el Estado. Con la conce-

si6n, se pennite al Estado velar por esos intereses ya que tiene 

un mayor control sobre el servicio pdblico del que se trate. 

Sin embargo, en nuestra Constitucidn, encontramos algu

nas normas constitucionales que, aGn trat4ndose de servicios ptt-

blicos, para el caso que sean prestados por particulares, esta--

blecen que será otorgada dicha prestaci6n a travás de un permiso. 

Tal es el caso de la educaci6n. (189) 

(189) Supra, Capítulo II, rubro 1.1. 
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Por esta situacidn, y porque todavía en nuestra legis-
laci6n y jurisprudencia no se llega a un consenso sobre la utili
zaci6n Qnica de la concesidn para los servicios pttblicos presta-
dos por los particulares, es por lo que dedicamos un breve cap!-
tulo. 

2.- Legislacidn Federal. 

Se mencionan, por lo que respecta a concesiones de ser
vicios pQblicos, diferentes leyes federales para ejemplificar la 
prestaci6n de dichos servicios por los particulares. 

En una de ellas, el legislador determina que la presta

ci6n del servicio pdblico ser~ v~a autorizacidn (educaci~n), en -
las otras, podr4n ser v!a permiso o v!a concesidn (comunicaciones 
y radio y televisi6n). Para no repetir la infonnaci6n, remiti-
mos al Capítulo segundo, rubro 2, a las siguientes leyes: Ley Fe
deral de Educaci6n1 Ley de V~as Generales de Comunicacidn; Ley -
Federal de Radio y Televisidn. 

Adicionamos a las leyes anteriores, otro ejemplo más -
para evidenciar el mal uso del permiso en trat~ndose de servicios 
pOblicos: la Ley General de salud LGS (D.O. de fecha 7 de febrero 
de 1984) que regula el servicio pOblico de salud. 

En realidad, la ley no establece expresamente que los -
servicios de salud sean servicios pGblicos, sin embargo, reanen -
todos los elementos y caracter~sticas para que sean considerados 
como tales. La propia LGS, en su «t!culo 23, señala qu~ es lo -
que se entiende por servicio de salud para los efectos de la mis
ma. 



"Art!culo 23.- Para los efectos de esta ley, 
se entiende por servicios de salud todas a--
quellas acciones realizadas en beneficio del 
individuo y de la sociedad en general, diri-
gidas a proteger, promover y restaurar la sa
lud de la persona y de la colectividad." 
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Los servicios de salud -vigilados y controlados por la 
Secretar!a de salud- pueden ser prestados por entidades pdblicas 

o empresas privadas1 pero la ley señala que para éstos Ultimes se 
requiere autorizaci6n, en vez de concesi6n. 
los 45 y 47 de la LGS. 

Citamos los art!cu-

"Art!culo 45.- Corresponde a la Secretaría de 
Salud vigilar y controlar la creaci6n y fun-
cionamiento de todo tipo de establecimientos 
de servicios de salud, as! como fijar las --
normas t6cnicas a las que deber4n sujetarse." 
"Artículo 47.- Para obtener la autorizaci6n a 
que se refiere el artículo 45 de esta ley, la 
solicitud debera expresar las caracter!sticas 
y tipo de servicios a que estAn destinados -
los establecimientos, sin perjuicio de satis
facer los requisitos que establezcan los re-
glamentos respectivos. En el caso de estable
cimientos particulares, se deber4 señalar 
tambi~n al responsable autorizado." 

El legislador deber!a ya unificar el criterio de que, -
cuando se trate de prestaci6n de servicios pttblicos por particu-
lares, sea a trav~s de concesi6n y no a trav6s de permiso, auto-
rizaci6n o licencia. 

3.- Legislacidn del D.F. 

Para el Distrito Federal, existen tambi~n disposiciones 
legislativas que señalan que la prestaci6n de servicios pdblicos 
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por particulares podr4n ser a trav~s de permisos. 

En este sentido, remitimos al mismo Cap!tulo II, rubro 

3 a las siguientes disposiciones normativas: Ley que Fija las -

Bases Generales a que habrá de sujetarse el Tránsito y los 

Transportes en el Distrito Federal (O.o. 23/III/42); Reglamento 

para el Servicio POblico de Transporte de Pasajeros en el Dis--

tri to Federal (D,O, 14/IV/42). 

Estos ordenamientos mantienen aan, en sus artículos, la 

disposición de que se prestar& el servicio prtblico por particu--

lares a trav~s de permiso. 

O. 29/IY./78). 

.Ambos son anteriores a la LODDF (D. 

Los demas ejemplos de leyes publicadas ya citadas en el 

capítulo de referencia, y que en su mayoría son posteriores a la 

publicaci6n de la LODDF, siguen el lineamiento jurídico de ésta 

en el sentido de que sea a trav6s de la concesi6n la prestaci6n 

que hagan los particulares de los servicios pQblicos menciona--

dos. 

Un ejemplo sobre el uso adecuado de permiso, autoriza-

ci6n o licencia, es el que encontrarnos en el Reglamento de Cons

trucciones para el Distrito Federal. (190) Basado en el prin-

cipio de libertad de propiedad que tienen los individuos, el --

propietario o poseedor de un predio tiene el derecho de cons---

truirlo, remodelarlo, etc. una vez otorgada la licencia de cons

trucci6n -que representa, como antes señalábamos, un impedimento 

jurídico para la realizaciSn de 6se derecho preexistente del 

propietario. El art!culo 54 de este reglamento establece: 

"Artículo 54.- La licencia de construcci6n es 
el acto que consta en el documento expedido -

(190) o.o. de fecha 3 de julio de 1987, 



por el Departamento por el que se autoriza a 
los propietarios o poseedores, segQn sea el -
caso, para construir, ampliar, modificar, --
cambiar el uso o r~gimen de propiedad a con-
dominio, reparar o demoler una edificación o 
instalación. 
Para la obtenci6n de la licencia de construc
ci6n, bastará efectuar el pago de los dere--
chos correspondientes, la entrega del proyec
to ejecutivo en la Delegaci6n donde se loca-
lice la obra a realizar, excepto en los casos 
señalados en que se requieran otras autoriza
ciones, licencias, dict§menes, vistos buenos, 
permisos o constancias. 0 

4.1.1.- Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Naci6n. 
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Existen jurisprudencias de nuestro Máximo Tribunal que -
hablan exclusivamente de permisos de servicios pGblicos, sin que 
hagan distinci6n entre concesi6n y permiso. En las siguientes -
tésis jurisprudenciales, se observa lo antes dicho: 

"60.ESTACIONAMIENTOS DE VEHICULOS EN EL DIS-
TRITOS FEDERAL, LEY SOBRE. NO ES VIOLATORIA -
DEL ARTICULO 5ª CONSTITUCIONAL. Es cierto que 
la Ley sobre Estacionamientos de Veh!culos en 
el Distrito Federal somete a previo permiso -
la prestaci6n del servicio püblico de esta--
cionamientos de veh!culos .•• pero en ninguna -
de sus disposiciones coarta o prohíbe el es-
tacionamiento o funcionamiento de los esta--
cionamientos y, por ende, no restringe al --
particular el derecho de didicarse a prestar 
el servicio de referencia, sino que se limita 
por un lado, a reglamentar los requisitos mí
nimos para que los interesados que deseen --
prestar ese servicio lo efectGen y, por otro 
lado, a establecer, para el efecto de explo-
tar el mismo, el requisito de obtener previo 
permiso del Departamento del Distrito Fede--
ral, lo ·que no contraviene el art!culo 5° ---



constitucional, ya que las disposiciones de -
referencia pueden ser satisfechas por todos -
los particulares que deseen prestar.el servi
cio público de estacionamientos de veh!culos, 
puesto que tienden a regular esa actividad en 
favor de la colectividad y a asegurar su de-
bido aontro.l leqal. 11 

(Ape~dice 1917-1998. Semanario Judicial de 
la Federaci6n, Primera Parte, Tribunal Pleno, 
Jurisprudencia NGm. 60, pp. 114 y 115. Esta -
t'sis apareci6 publicada con el NUMERO 30, en 
el Apéndice 1917-1985, PRIMERA PARTE, PP• 66) 

"61. ESTACIONAMIENTOS DE VEHICULOS EN EL DIS
TRITO FEDERllL, LEY SOBRE. NO ES VIOLATORIA -
DEL ARTICULO 28 CONSTITUCIONAL. Como el arti
culo 6° de la Ley sobre Estacionamientos de -
Veh!culos en el Distrito Federal permite la -
prestaci6n del servicio de eatacionamientos -
de veh!cu1os no solamente po~ e1 Departamento 
del Distrito Federla, las dependen~ias fede-
rales y las empresas de participaci6n esta--
tal, sino tambi~n por los 9obe~nados, perso-
nas ftsicas o morales, es de concluirse que -
las refo;:mas a dicha Ley, contenidas en el -
decreto.~ .no evitan ni tienden a evitar la -
libre conc~rrencia ni favorecen con privile-
gio alguno al ntlmero indeterminado de perso-
na$ que señala su articulado y que pueden --
prestar el servicio indicado, sino que se li
mitan a fijar las condiciones m!nimas en que 
óste debe prestarse y los requisitos que de-
ben llenarse para poder obtener los permisos 

~ef~:~f~~:m~e~~~~t~o~ª1~e~!!~~~ ~~cb~ef!;c*~n 
impide la libre concurrencia, puesto que todo 
auqel qu satisfaga ios requisitos de la men-
cionada ley señala podrá prestar el servicio 
en cuesti6n. En consecudncia, al no favorecer 
intereses de determinadas per~onas y tomar en 
cuenta situaciones objetiva~ en que se refle
jan necesidades colectivas en favor de los -
usuarios y satisfacer intereses razonables en 
favor de los que presten el servicio de que -
se trata, no viola el artículo 28 del Pacto -
Federal .. lf 

(Ap!ndice 1~17-1988. Semanario. Judicial de 
la ~ederaci6n, Primera Parte, Tribunal Pleno, 
Jurisprudencia Ntü!\ •. 61, pp. 115 y 116. Esta -
T!sis apareció pt:il>licada con el NUMERO 31, en 
el Apertdice 1917-1985, PRIMERA PARTE, pp. 67) 
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constitucional, ya que las disposiciones de -
referencia pueden ser satisfechas por todos -
los particulares que deseen prestar.el servi
cio pGbli~o de estacionamientos de veh!culos, 
puesto que tienden a regular esa actividad en 
favor de la colectividad y a asegurar su de-
bido control legal. 11 

(Apertdice 1917-1988. Semanario Judicial de 
la Federaci6n, Primera Parte, Tribunal Pleno, 
Jurisprudencia Nllm. 60, pp. 114 y 115. Esta -
t~sis apareci6 publicada con el NUMERO 30, en 
el Apéndice 1917-1985, PRIMERA PARTE, pp. 66) 

"61. ESTACIONAMIENTOS DE VEHICULOS EN EL DIS
TRITO FEDERAL, LEY SOBRE. NO ES VIOLATORIA -
DEL ARTICULO 28 CONSTITUCIONAL. Como el art!
culo 6º de la Ley sobre Estacionamientos de -
Veh!culos en el Distrito Federal permite la -
prestaci6n del servicio de estacionamientos -
de veh!culos no solamente por el Departamento 
del Distrito Federla, las dependencias fede-
rales y las empresas de participación esta--
tal, sino tambi~n por los gobernados, persa-
nas fisicas o morales, es de concluirse que -
las reformas a dicha Ley, contenidas en el -
decreto ••. no evitan ni tienden a evitar la -
libre concurrencia ni favorecen con privile-
gio alguno al ntimero indeterminado de persa-
nas que señala su articulado y que pueden --
prestar el servicio indicado, sino que se li
mitan a fijar las condiciones minirnas en que 
~ste debe prestarse y los requisitos que de-
ben llenarse para poder obtener los permisos 
necesarios a efecto de realizar su prestaci6n 
y funcionamiento. Por lo tanto, dicha ley no 
impide la libre concurrencia, puesto que todo 
auqel qu satisfaga los requisitos de la men-
cionada ley señala podr4 prestar el servicio 
en cuesti6n. En consecudncia, al no favorecer 
intereses de determinadas personas y tomar en 
cuenta situaciones objetivas en que se refle
jan necesidades colectivas en favor de los -
usuarios y satisfacer intereses razonables en 
favor de los que presten el servicio de que -
se trata, no viola el art!culo 28 del Pacto -
Federal. 11 

(Apándice 1917-1988. Semanario Judicial de 
la Federación, Primera Parte, Tribunal Pleno, 
Jurisprudencia Núm. 61, pp. 115 y 116. Esta -
T~sis apareci6 pGblicada con el NUMERO 31, en 
el Ape~dice 1917-1985, PRIMERA PARTE, pp. 67) 
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Con las jurisprudencias arriba citadas, se reafirman, -

asimismo, las ideas expuestas en el multicitado Capitulo II de -

esta obra, rubro 4.1.1, respecto a los art!culos 5° (libertad de 

trabajo) y 28 (libre concurencia) constitucionales. Remitimos 

a los criterios ah1 citados a este respecto. 

Existen, incluso, precedentes del propio Tribunal Pleno 

que hablan sobre autorizaciones de servicios pablicos: 

"TRANSPORTE DE PASAJEROS EN AUTOMOVILES DE -
ALQUILER, SIN ITINERARIO FIJO, SOBRESEIMIENTO 
POR FALTA DE INTERES JURIOICO. Si al presen
tar un particular su solicitud para que se le 
otorgara la autorización para prestar el ser
vicio pdblico de transporte de pasajeros, sin 
itinerario fijo ... 11 

(Apéndice 1917-1988. Semanario Judicial de 
la Federaci6n, Primera Parte, Tribunal Pleno. 
Amparo en revisión 5411/53, pp. 1293. Séptima 
Epoca: Vol. 6, Primera Parte, pp. 107) 

4.1.2.- Salas de la Suprema Corte de Justicia de la Naci6n. 

Existen criterios jurisprudenciales que señalan dife--

rencias entre concesi6n y permiso, tal y como lo hemos señalado 

en el rubro 4.1.2 del capitulo segundo. Sin embargo, la Corte 

no ha precisado estas diferencias en todas sus tésis, tal y corno 

se señala a continuación: 

"2032. VIAS GENERALES DE COMUNICACION, LEY DE, 
SERVICIO PUBLICO. El art!culo 124 de la Ley 
de Vias Generales de Comunicación previene -
que las maniobras de carga, alijo, estiba, -
etc., que se presten en relaci6n con las v!as 
generales de comunicación y medios de trans-
porte, se consideran corno servicios póblicos 



y se necesitar~ permiso para realizar--
las .•• " 

(Apertdice 1917-1999. Semanario Judi--
cial de la Federaci6n, Jurisprudencia -
Num. 2932, Segunda Parte, pp. 3277. Esta 
Te~is apareci6 publicada con el NUMERO -
52, en el Apefidice 1917-1985, NOVENA --
PARTE, pp. 82) 

4.1.3.- Tribunales Colegiados de Circuito. 
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En este rubro, citamos dos criterios en los que los --

Tribunales Colegiados de Circuito hablan de permiso (autoriza--

ci6n o licencia) para el caso de otorgar la prestaci6n del ser-
vicio ptiblico a particulares: 

"AUTORIZACION PARA IMPARTIR EDUCACION -
SECUNDARIA, EFECTOS DE LA REVOCACION DE. 
La obligaci6n consignada en el artículo 
30 de la Ley Federal de Educaci6n, con-
sistente en la reubicaci6n de los alum-
nos para que éstos no sufran perjuicios, 
surge en el momento de la revocaci6n de 
la autorizaci6n que se babia concedido -
al plantel ••• " 

{Primer Tribunal Colegiado en Materia 
Administrativa del Primer Circuito. Am-
paro en revisi6n 1005/85. Informe Supre
ma Corte de Justicia 1987, Tercera Parte 
Tribunales Colegiados de Circuito) 

"AUTOMOVILES DE ALQUILER, PERMISO PARA -
EL SERVICIO PUBLICO DE. SU EXPIRACION NO 
ES CANCELACION. Si se concede por las -
autoridades de tránsito competentes, un 
permiso para prestar servicio pdblico de 
transporte en autom6viles de alquiler -
por un lapso determinado, al expirar és
te el beneficiario deja de estar facul-
tado para prestar el servicio, por lo -
que no puede hablarse en el caso de can-



celaci6n del permiso ••• " 
(Primer Tribunal Colegiado en Materia 

Administrativa del Sexto Circuito. Ampa
ro en revisión R. 905/71. S~ptima Epoca, 
Vol. 37, Ga. parte, pp. 21) 
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Existe un criterio del Colegiado de Circuito, en el sen

tido de someter a permiso, aquél servicio pOblico que por no ser 

"tan importanteº o por tener modalidades particulares, no amerita 

concesi6n segOn la ley. Negamos la psobilidad de que existan --

algunos servicios pdblicos con mayor o menor importancia. No se 

trata de ver si el servicio pOblico es importante o no, sino que, 

si es considerado como tal, debe someterse a concesi6n segdn co-

rresponda. 

Entre muchas otras razones, cuando una actividad es con

siderada por la ley como servicio pdblico, es porque se trata de 

un !rea de inter~s pablico, y no se puede aceptar que el interés 

pdblico esté sujeto a par~etros de mayor o menor importancia. --

Simplemente el inter€s pdblico es, y eso es todo. 

creemos que es err6neo este criterio: 

Por ello, ---

"TRANSPORTES. PERMISOS PARA TRANSPORTAR AL 
PERSONAL PROPIO. Conforme al art!culo ••• de la 
Ley de V!as Generales de Comu9icaci6n, en el 
pArrafo inicial .•• , los transportes que en -
razón de su reducida importancia o de sus mo
dalidades particulares no constituyen un ser
vicio ptlblico que amerite concesión en t~rmi
nos de la ley, podrán operar mediante el per
miso correspondiente ••• " 

(Prime Tribunal Colegiado en Materia Admi-
nistrativa del Primer Circuito. Amparo en re
visi6n 1187/79. S~ptima Epoca, Vol. 78, 6a. -
parte, pp. 126) 
"PERMISOS DE RUTA. REQUISITOS DE PUBLICIDAD -
QUE ESTABLECE LA LEX DE VIAS DE CO~NICACION 
DEL ESTADO DE NUEVO LEON ••• y autoriza los --
pennisos para los transportes escolares, de -



instituciones deportivas, de traslado de mue
bles, graas y otros servicios particulares o 
de reducida importancia, que no ameritan con
cesión como previene el artículo 153. 11 

(Tribuanl Colegiado del cuarto Circuito. -
Amparo en revisi6n 67/75. Séptima Epoca, Vol. 
78, 6a. parte, pp. 126) 
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En l!neas anteriores (191) señalábamos que un ejemplo a

decuado para el uso del permiso, uutorizaci6n o licencia es el -

Reglamento para construcciones del Distrito Federal. Per ello -

citamos el siguiente criterio: 

"LICENCIAS DE CONSTRUCCION, P.?\.GO DE DERECHOS 
POR LAS. Al haberse ordenado la suspensi6n .
de una obra por la Oirecci6n de Obras Pdbli
cas ••• el término de la vigencia correspon--
diente a la licencia de construcci6n queda -
igualmente suspendido y sujeto a las modali
dades estalbecidas por el precepto citado, y 
si posteriormente se concede autorizaci6n -
para reanudar la obra de la construcci6n por 
haberse cumplido con los requisitos exigidos 
~sto no justifica legalemnte, de manera al-
guna, el nuevo cobro de derechos que quiera 
hacer la autoridad, como si se tratara de -
una nueva licencia, ya que se trata de la -
misma.11 

(Primer Tribunal Colegiado en materia Ad-
ministrativa del Primer Circuito. Revisi6n -
fiscal 277/68. Vol. 6, 6a. parte, pp. 99.) 

Finalmente, presentamos la opini6n de los Colegiados de 

Circuito respecto a qu~ es lo que entienden por permiso, licen--

cia o autorizaci6n (aunque ellos hablan solo de licencia y auto-

rizaci6n) : 

"LICENCIAS DE GIRO REGLAMENTADOS. SU NATURA
LEZA JURIDICA. INTERES JURIDICO. La licencia 
o autorizaci6n supone la existencia de un --

(191) Supra, rubro 3, mismo capitulo. 



derecho del particular, el que para ser ejer
citado requiere de un acto de autoridad que 
lo permita, ya que el ejercicio incontrolado 
de aquel derecho puede ocasionar grave a----
fectaci6n al interés pGblico ••• la licencia o 
autorización puede considerarse como un acto 
jurídico de la administración pGblica que -
tiene por objeto constatar que la actividad -
del particular puede ser ejercida, ya sea en 
razón de oportunidad o bien porque se han sa
tisfecho los requisitos legales o reglamenta
rios exigidos para el ejericio de dicha ----
actividad. Por tanto, la licencia o autoriza
ción tiene corno efecto jurídico el permitir -
el ejercicio de un derecho propio del parti-
cular, pero teniendo en cuenta un determinado 
interés pGblico que se refleja en la disposi
ci6n legal o reglamentaria, cuyo cumplimiento 
da lugar, en su caso, al otorgamiento de la -
referida licencia o autorizaci6n." 

(Tercer Tribunal Colegiado en Materia Admi
nistrativa del Primer Circuito. Séptima Epoca 
Vols. 145-150, 6a. parte, pp. 156.) 

143 

5.- Servicios pGblicos sin concesión ni permiso, prestados por -
los particulares. 

Antes de concluir con la primera parte de nuestro tra-

bajo, hacemos alusión, a los servicios pGblicos que por mandato -

constitucional, serán prestados por particulares sin que medie -

concesi6n o permiso para ello1 estos servicios pGblicos son el de 

las armas y los jurados. Establece el articulo quinto de nues-

tra Carta Magna en su cuarto párrafo lo siguiente: 

.ºEn cuanto a los servicios pGblicos, sólo po
dr~n ser obligatorios, en los t~rminos que --



establezcan las leyes respectivas, el de las 
armas y los jurados, así como el desempeño de 
los cargos concejiles y los de elecci6n popu
lar, directa o indirecta. Las funciones elec
torales y censales tendr!n car!cter obligato
rio y gratuito, pero serán retribuidas aqu~-
llas que se realicen profesionalmente en los 
t~rminos de esta Constitución y las leyes co
rrespondientes. Los servicios profesionales -
de !ndole social serán obligatorios y retri-
buidos en los t~rminos de la ley y con las -
excepciones que ~sta señale.• 
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Hay que aclarar con respecto al texto constitucional -

citado, que en rigor, solamente el de las armas y los jurados, -

son servicios pablicos; los cargos concejiles y los de elecci6n -

popular más que servicios pa.blicos, constituyen funciones admi---

nistrativas. Las funciones electorales y censales son, asimis--

mo, funciones pdblicas. El maestro Andrés serra Rojas, denomi--

na a estas funciones, al igual que los servicios profesionales, -

como prestaciones personales obligatorias. (192) 

Co:no se puede observar, es la propia Constitución la -

que señala que 1os particulares tendr4n que prestar determinados 

servicios pdblicos sin que para ello deban de concesionarse. La 

obligatoriedad de estos servicios, est4 expresamente señalada en 

el artículo quinto constitucional, y es la ley reglamentaria la -

que determinar& la forma de prestaci6n. El maestro Burgoa seña-

la, •1a obligatoriedad de los servicios ptlblicos que indica dicha 

disposici6n constitucional es meramente declarativa. En conse--

cuencia, como en tal prescripci6n se expresa, toca a la legisla-

ci6n secundaria federal o l~cal, segdn el caso, determinar las -

condiciones, circunstancias y de.más pormenores en que se deben --

(192) SERRA ROJAS, Andrés, op. cti., tomo sequndo, pp. 512. 
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desarrollar los servicios pdblicos obligatorios." (193) 

Segdn don Felipe Tena Ram!rez, esta obligaci6n, que al 
mismo tiempo es una prerrogativa del ciudadano mexicano conforme 

al artículo 35 fracci6n cuarta de la Constituci6n Federal, es una 

restricción a la garant!a individual de que nadie podrá ser obli

gado a prestar trabajos personales sin su consentimiento. (194) 

Agrega Tena Ram!rez: 

"Por s! mismo, el artículo 5° no impone la o
bligaci6n de prestar el servicio de las ar--
mas, sino que al limitar la garantía indivi-
dual deja en aptitud a la ley secundaria para 
que establezca o no el servicio obligatorio -
de las armas. Pero el hecho de que haya desa
parecido el obstáculo de la garantía indivi-
dual, no significa que la ley secundaria pue
da sin limitaci6n alguna implantar el servi-
cio militar obligatorio, pues en la Constitu
ci6n subsiste una limitaci6n, consignada en -
la f racci6n cuarta del art!culo 35 y que es-
triba en que servir en el ej6rcito es una --
prerrogativa del ciudadano." (195) 

De esta manera, los particulares mexicanos y ciudadanos 

no tienen la facultad de rechazar la realizaci6n de estos servi-

cios pGblicos. Burgoa señala que al declararse como obligato--

rios esos servicios pQblicos -el de armas y el de jurados-

" ••• descartan la facultad que tiene el sujeto de rechazar o no -

optar por dichos trabajos, desde el momento en que, aunque no lo 

desee, tiene que desplegarlos. 11 
( 19 6) 

(193) BURGOA ORIHUELA, Ignacio, op. cit., pp. 323. 
(194) TENA RAMXREZ, Felipe. Derecho Cc:b\stitucional Mexicano, pp. 

371. Ed. Porrda. M~xico. 1970. 
(195) TENA RAMIREZ, Felipe, op. cit., pp. 371 y 372. 
(196) BURGOA ORIHUELA, Ignacio, op. cit., 323. 
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Se consideren prerrogativas u obligaciones (197), lo -

cierto es que formalmente está totalmente justificado que esos -

dos servicios pdblicos no necesiten concesionarse para ser pres-

tados, pues as! lo establece la propia Constitución. Esta dis-

posici6n constitucional, se convierte as! en una excepción res--

pecto a la prestaci6n de servicios pdblicos los cuales son pres-

tados por el Estado o por los concesionarios particulares. 

(197) Tena Ram!rez, se inclina por la idea de que dicha norma --
constitucional deba ser una obligaci6n para todo mexicano, 
señalando lo siguiente: "abogamos, pues, por la supresión -
de este dtlimo precepto [artículo 35 fraccidn cuarta].sea -

:~~i~~~i~~~i~=t~~~~e~:: ~~~ªs!º~~~=!~:h~~b~! ~=~!e~~ 
honor y de dignidad es escuela de disciplina y de civismo, 
ant!doto de pretorianismo y salvaguardia de la patria." --
TENA RAMIREZ, Felipe, op. cit., pp. 373. 



CAPITULO V 

LAS OBRAS PUBLICAS. REGIMEN CONSTITUCIONAL 

l.- Obra Pablica. 

1.1.- Concepto. 

1.1.1.- Doctrinal. 

Precisar el concepto de obra pGblica es tan diftcil co-

mo hacerlo con el de servicio pGblico. Tan es as!, que muchos 

autores, extranjeros o nacionales, acuden a la jurisprtidencia o·

legislaci6n de sus paises para explicar lo que habr~ de entender

se por obra pGblica. Jéze, por ejemplo, cita una jurisprudencia 

del consejo de Estado Francés -aun cuando no est~ totalmente de -

acuerdo con ella aduciendo que el criterio no aplica una teoría -

jur~dica racional, sino solo un texto legal- en la que se señala 

que "no solo los trabajos de los servicios ptlblicos pueden consi

derarse obras pGblicas. La noci6n es rn4s amplia: después de algu

nos tanteos doctrinaies y jurisprudenciales, se ha llegado a la -

siguiente f6rmula: es obra pública todo trabajo que tenga un fin 

de utilidad general, ejecutado por cuenta de una persona moral -

administrativa." "Una obra pública, es una obra de utilidad gene

ral." (198) "En mi opini6n -comenta ahora el autor- debe revisar

se toda esta jurisprudencia, tratando de darle una base racio---

nal." (199) 

Fernández de Velasco, acude a la legislaci6n española -

concluyendo que la obra ptlblica afecta " •.• siempre a un servicio 

general del Estado, y que [consiste] en la construcci6n, manteni-

miento y reparaci6n de un inmueble. 11 (200) Por lo que para el -

autor español, las obras públicas se caracterizan 11 
••• porque de-

penden del Estado, entendido en amplio sentido, o sea tambi~n de 

(198) JEZE, Gast6n, op. cit., tomo III, pp. 357 y sigs. Cita de -
la jurisprudencia del Consejo de Estado de 7 de abril de 
1916, Astruc. 

(199) JEZE, Gast6n, op. cit., tomo III, pp. 359. 
(200) FERNANDEZ DE VELASCO, Recaredo, op. cit., pp. 219 y 221. 
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la Provincia y del Municipio: porque se destinan al uso y a---
provechamiento general o a construcciones que se hallen a cargo 
directo del Estado mismo; porque afectan a un inmueble: a su 
construccie5n, a su reparaci6n o a su sostenimiento. 11 (201) 

Los tambi~n españoles, Royo-Villanova y Garrido Falla 

acuden a su legislaci6n para exponer qu~ es lo que se entiende 

por obra pQblica. Citan su Ley General de Obras PGblicas de -

1867, que señala en su art!culo primero: (202) 

"Para los efectos de esta Ley se entiende por 
obras pQblicas las que sean de general uso y 
aprovechamiento y las construcciones destina
das a servicios que se hallen a cargo del Es
tado, de las provincias y de los pueblos." 

En ocasiones, el concepto legal de obra pCiblica puede 
ser muy extenso, como lo señala Bielsa para el caso argentino. 
Por ello, decide conceptuar a la obra pOblica diciendo que"··· 
en sentido lato, es obra pdblica toda construcci6n integral, y 

reparaci6n realizada sea por la Administraci6n prtblica, sea por 
concesionarios, sobre cosas (inmuebles o muebles) directa o in
directamente afectadas al uso pdblico."' "Por lo demls -contintla 
el autor- el concepto leqal es demasiado extensivo ••• " (203) 

Marienhoff por su lado, distingue entre un concepto -
de obra pdblica legal de uno jur!dico o racional. "Desde el -
punto de vista legal -señala el autor- consid@rase obra pdblica 
nacional toda construcci6n o trabajo o servicio de industria --
que se ejecute con fondos del tesoro de la Naci6n ••• " Desde -
el punto de vista jur!dico o racional, se entiende " ••• el bien 

(201) FERNANDEZ DE VELASCO, Recaredo, op. cit., pp. 80. 
(202) ROYO-VILLANOVA, Antonio, op. cit., tomo segundo, pp. 866; 

GARRIDO FALLA, Fernando, op. cit., vol. II, pp. 75. 
(203) BIELSA, Rafael, op. cit., tomo II, pp. 349. 
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construido o realizado por el Estado, directa o indirectamente." 

(204) 

Entiende Fiorini por obra pGblica, " ••• todo trabajo, -

construcci6n, sobre muebles o inmuebles o servicio de industria. 11 

(205) Este autor, al igual que Canasi, denuncian la extensi6n -

que hace la legislaci6n para determinar lo que es obra pública. -

Según Canasi, 11 
••• puede definirse la obra ptíblica como toda obra 

o trabajo público realizado por la administración pública, direc

ta o indirectamente, con un fin público o de utilidad pt'iblica." 

(206) 

En Uruguay, Sayagu~s Laso ha definido a la obra póbli-

ca como 11 
••• todo trabajo o labor de construcci6n, rnodificaci6n, -

reparaci6n o mentenimiento de un bien inmueble realizada por una 

entidad estatal o por su cuenta, en cumplimiento de sus fines --

propios." (207) 

Entre nosotros, Serra Rojas define a la obra pfiblica -

corno 11 ••• una cosa hecha o producida por el Estado o a su ·1 nombre, 

sobre un inmueble determinado con un prop6sito de inter~s general 

y se destina al uso prtblico, a un servicio prtblico o a cualquier 

finalidad de beneficio general. 11 {208) 

Nava Negrete, incluyendo a los bienes muebles como ob-

jeto de obra p1'.iblica, señala que dicha obra " ••• consiste entra--

(204) MARIENHOFF, Miguel S. op. cit., tomo III-B, pp. 502, 503 y 
506. 

(205) FIORINI, Bartolorn~ A., op. cit., primera parte, pp. 469 y 
470. 

(206) FIORINI, Bartolom~ A., op. cit., primera parte, pp. 468 y 
sigs.; CJlNASI, Jos~, op. cit., vol. II, pp. 606 y 619. 

(207). SAYAGUES LASO, Enrique, op. cit., tomo II, pp. 87. 
(208) SERRA ROJAS, Andfes, op. cit., tomo segundo, pp. 538. 
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bajos o prestaci6n de servicios de construcci~n, de reparaci6n, -

de conservaci6n, de instalaci6n o de demolici6n sobre ••• bienes -

muebles o m4s comanmente sobre bienes inmuebles que son propiedad 

del Estado y por excepci6n de los particulares." (209) 

Por su cuenta, Pedro G. Zorrilla Mart!nez, comenta que, 
" ••• la obra pfiblica es un trabajo de inter~s general, ejecutado -

sobre un inmueble, directamente, por cuenta o bajo el control de 

una entidad pOhlica." (210) Este autor, al igual que los otros 

dos autores mexicanos citados, acuden paralelamente a la legisla
ci6n mexicana en lo relativo al concepto de obra pablica. Pero 

este punto lo veremos en el siguiente rubro. 

Por lo pronto, nosotros seguimos el criterio de Marien
hoff, en el sentido de no sujetarnos s6lo a una definici6n legal. 
Y m4s que dar un concepto racional, nos preguntamos cuándo se ha
ce referencia, o mejor dicho, cuartdo se está frente a una obra -
pfiblica. Existe obra pttblica cuando un bien mueble o inmueble -
sea construido o realizado por el Estado directa o indirectamente 
o se preste un servicio sobre ellos para la satisfacci6n de inte
reses generales. 

Los bienes muebles o inmuebles, generalmente pertenecen 
al Estado, aunque tambi~n pueden serlo de los particulares. Los 
trabajos de construcci6n o de servicio -en donde se incluyen 
creaci6n, modificaci6n, conservaci~n, mantenimiento, reparaci6n, 
demolici6n, exploraci6n, localizaci6n, perforaci6n, extracci6n, -
investiqaci6n, etc- sobre los bienes, persiguen, 81 igual que los 

(209) NAVA NEGRETE, Alfonso. "Contrato de Obra PGblica", tomo.I, -
pp. 707. Diccionario Jur!dico Mexicano. Instituto de Inves-
tigaciones Jur!dicas. Ed. Porraa-UNAM. M~xico. 1987. 

(210) ZORRXLLA MARTXNEZ, Pedro G. "La Ley de Obras Pnblicas y la -
PlaneaciCSn 11 en Aspectos Jurídicos de la PlaneaCi6n en M4xico 
pp. 532 y siqs. Secretar!a de Programaci6n y Presupuesto. -
Ed. Porrna. Ml!xico. 1981-. 
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servicios pdblicos, la satisfacci6n de intereses generales, co--

lectivos. Estos trabajos y servicios pueden realizarse por la -

propia Administraci6n Pdblica (directamente), por ejemplo en la -

extracci6n de recursos naturales del suelo y subsuelo1 o por par

ticulares a trav€s de un contrato (indirectamente) por ejemplo, -

un puente. De lo anterior, se puede afirmar que también existen 

obras p1iblicas en concurrencia, es decir, con intervenci6n del -

Estado y los particulares, por ejemplo, en materia de asistencia 

pGblica, hospitales, escuelas, etc. 

Conociendo qu~ es lo que se entiende por obra pdblica, 

nos es más f!cil comprender el contrato de obra pGblica, que es -

diferente a la sola idea de obra pablica; as! como tambi~n, dife

renciar el contrato de la concesi6n de obra pGblica, que a qrosso 

modo, en el primer caso se tiene la idea s6lo de un acuerdo de -

voluntades para la construcci6n o prestaci6n de un servicio SOBRE 

la obra pdblica, y en el segundo, no s6lo lo que abarca el con--

trato, sino que se incluye la idea de explotaci6n de la propia -

obra pGblica. 

1.1.2.- Legal. 

La vigente Ley de Obras P~blicas (O.o. de fecha 30 de -

diciembre de 1980) establece qu~ es lo que habr4 de entenderse 

por obra pdblica. El concepto de la ley es bastante extenso: 

"Art!culo 2°.- Para los efectos de esta ley -
se considera obra pdblica todo trabajo que -
tenga por objeto crear, construir, conservar 
o modificar bienes inmuebles por su naturale
za o disposici6n de ley. 

Quedan comprendidos: 



I. La construcci6n, instalaci6n, conser
vaci6n, mantenimiento, reparaci6n y de-
molicidn de los bienes a que se refiere 
este arttculo, incluidos los que tienden 
a mejorar y utilizar los recursos agro-
pecuarios del pata, as! como los traba-
jos de exploraci6n, localizaci6n, perfo
ración, extracci6n y aquellos similares 
que tengan por objeto la explotaci6n y -
desarrollo de los recursos naturales que 
se encuentren en el suelo o en el sub--
suelo 1 
II. La construcci6n, instalaci6n, con--
servaci6n, mantenimiento, reparación y -
demolición de los bienes inmuebles des-
tinados a un servicio pt1blico o al uso -
COll\dn, y 
III. Todos aquellos de naturaleza anAlo
ga. 
Los bienes muebles que deban incorpo--
rarse, adherirse o destinarse a un in--
mueble, necesarios para la ~alizaci6n -
de las obras pdblicas por administraci6n 
directa, o los que suministren las de-~
pendencias o entidades confoJ:me a lo --
pactado en los contratos de obra, se su
jetar4n a las disposiciones de esta ley, 
sin perjuicio de que las adquisiciones -
de los mismos se rijan por la ley res--
pectiva. 
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Como apunta Nava Negrete, la fracci6n III de este artí

culo hace que la def inici6n de obra p~lica se vuelva an4rquica -

por su extensa concepci6n. (211) Efectivamente, es muy critica

ble que el legislador, despu~s de enumerar los tmbajos sobre bie

nes que se considerarán obra p~blica, concluya diciendo que tam-

bián se considerar~n como tales 11 todas aquellas de naturaleza a-

naloga. 0 Este vicio del legislador es muy comt5.n en un sinnOmero 

de leyes y c~digos mexicanos, provocando una interpretaci6n muy -

amplia y poco precisa sobre la figura jurídica de que se trate, -

(211) NAVA NEGRETE, Alfonso, "Contrato .... 11
1 tomo I, pp. 707. 
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dejando en manos de las autoridades, en principio determinar, en 

nuestro caso, cuándo se trata de obra pGblica y cuándo no. 

La idea de obra pOblica que maneja la ley, es la de un 

trabajo y un servicio. Más adelante, la propia ley equipara co
mo obra pQblica todos los servicios relacionados con la misma. El 

articulo quinto dice: 

"Art!culo 5° .- Estarán sujetos también a las 
disposiciones de esta ley, en los términos -
que la misma establece, los contratos de ser
vicios relacionados con la obra pGblica, que 
requieran celebrar las dependencias y entida
des mencionadas en el artículo 1° de esta --
ley." 

Esto nos hace pensar, que tambián serán obras pGblicas, 

por ejemplo, los planos arquitect6nicos de la obra, los estudios 

o investigaciones t~cnicas que se realicen sobre la calidad del -

suelo sobre el que se piensa realizar la obra, es decir, si se -

trata de un área sísmica o no, y qué medidas adoptar; todo lo re

lativo a asesorías, consultorías, dirección, supervisi6n, etc. 

La ley califica todo lo anterior como elementos de obra pGblica -

segt1n el artículo 15: 

"Artículo 15º. - Serán elementos de la obra pG
blica, las investigaciones, las asesorías y -
las consultorías especializadas, as! como los 
estudios técnicos y de preinversi6n que re---
quiera su realizaci6n." 

Si bien la noción de obra pGblica no sufre una crisis -

como la del servicio pOblico, aquélla adolece formalmente de pre

cisión en su concepción; a grado tal, que para determinar su na

turaleza jurídica, es necesario auxiliarnos del contrato ad.minia-
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trativo en el que se encuentran inmersas la mayor!a de las obras 
pdblicas. Se habla entonces de contrato de obra pdblica. Con 

esta nueva figura jurídica, se cuenta ya con una visi6n m4s cla
ra y práctica sobre la naturaleza jurídica de las obras p11bli--
cas, y esto no!permite conocer el r4girnen jurídico al que se en
cuentran sometidas. 

2.- Base Constitucional. El artículo 134. 
2.1.- Texto original de 1917. 

La contrataci6n de obras prtblicas celebrada por el ·Es
tado tuvo, a partir de 1917, su base constitucional en el art!-
culo 134. 

Por vez primera, a lo largo de la historia constitu--
cional mexicana, las obras püblicas se elevaron a rango consti-
tucional, lo que signific6, a su vez, y por muchos años, el rtni
co apoyo jur!dico para su realizaci6n. 

ba: 

"El art!culo 134 de la Constitucidn no tiene 
antecedentes en las Constituciones mexicanas 
anteriores, ya que es una creaci6n del cons-
tituyente de 1917, por lo que se refiere a su 
regulacidn jurídica." (112) 

El texto, como se encontraba en aqu~lla ~poca, seña1a-

"Artículo 134.- Todos 1os contratos que el -
Gobierno tenga que ce1ebrar para la ejecuci6n 
de obras ptlblicas, serán adjudicadas en su---

(112) SERRA ROJAS, AndrAs, op. cit., tomo segundo, pp. 539. 



basta, mediante convocatoria, y para que se -
presenten proposiciones en sobre cerrado, que 
será abierto en junta pQblica." 
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Decimos que fué el dnico apoyo jur~dico, puesto que no 

existió un ordenamiento jur!dico que reglamentara tal disposici6n 

constitucional. Sin embargo, las obras pdblicas continuaban --

realizándose y se tenían que ~ujetar a lo que señalaba el texto -

del entonces artículo 134. 

Marcaba, el penültimo artículo de nuestra Constituci6n, 
la pauta para que todos los contratos que las autoridades cele--

braran para la ejecuci6n de obras pdblicas, fueran adjudicadas en 

subasta, previa convocatoria. Los interesados, habrían de pre-

sentar sus proposiciones en sobre cerrado, el cual sería abierto 

pdblicamente, o como señalaba el texto constitucfonal, en junta -

pGblica. 

En realidad, la contratación de obras p6blicas no era -

a través de una subasta1 normalmente se hac!a por medio de con---

curso. Canals Arenas nos comenta en este sentido "hay que acla-

rar que el t~rmino subasta, dentro del texto original del art!cu

lo 134 de la Constitución, además de incorrecto, era confuso, --

realiz~ndose normalmente los contratos por concurso -pues la su-

basta, almoneda o remate, se utiliza para las ventas forzadas-, -

estableciéndose en la ley ciertas excepciones ••• " (213) 

En efecto, el t€rmino subasta hace referencia a otro -

tipo de actos jur!dicos que, ciertamente, no son los adecuados -

para la contrataci6n de obras püblicas. El remate, nos explica 

Becerra Bautista,· "es el conjunto de actos jur!dicos que permiten 

a la autoridad realizar la venta forzada de bienes para satisfa--

(213) CANALS ARENAS, Jorge Ricardo. El Contrato de Obra P~blica, 
pp. 72. Ed. Trillas. México. 1991. 
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cer una obligación. 11 "La palabra remate es sinc5nima de subasta y 

de almoneda .•• 11 (214) En el concurso no hay tal venta forzada 

para satisfacer una obligación; es decir, no hay una venta de 

bienes muebles o inmuebles en la que exista un comprador que, a 

título de propietario, adquiera dichos bienes, como sí sucede en 

el remate o subasta. 

M~s bien, el concurso hace referencia a un procedi-•-

miento , a un sistema de selección (215) entre varios proponen-

tes que lleva a cabo el Estado para la adjudicación del contrato 

(de obra pllblica) • Es, en todo caso, 10 
••• una de las condicio-

nes que impone el Estado a sus ca-contratantes cuando pacta con 

ellos la contrataci6n de una obra pCiblica." (216) 

En suma, la adjudicación en la subasta está orientada 

a la venta que hace e~ Estado de bienes de un deudor a un terce

ro adquirente; la adjudicaci6n en el concurso, en cambio, se o-

rienta a la contratación de una obra pdblica, o suministro o en

trega de bienes muebles para la prestaci6n de servicios del Es-

tado. 

Finalmente, los principios basicos que en materia de -

contrataci6n de obras p11blicas estableció el texto de 1917 en su 

(214) BECERRA BAUTISTA, Jos~. "Remate", tomo IV, pp. 2780. Dic-
cionario Jurídico Mexicano. Instituto de Investigaciones -
Jurídicas. Ed. Porrda-UNAM. M~xico. 1988. 

(215) Bercaitz ha sostenido que el Concurso " ••• es un sistema de 
selecci6n realizado sobre la base de un llamado, abierto o 
cerrado para determinados competidores, en el cual se pon
deran los distintos proyectos, valores o merecimientos de 
quienes se presentan para obtener su adjudicación, la que 
se determina en función del m&s conveniente, t€cnica, ar-
tística o financieramente." BERCAITZ, Miguel Angel. Tea-
ría General de los Contratos Administrativos, pp. 319. E-
diciones Depa1ma. Buenos Aires. 1980. 

(216) HERNANDEZ ESPINDOLA, Olga. 11Concurso 11
, tomo I, PP• 581. -

Diccionario Jurídico Mexicano, Instituto de Investigacio-
nes Jurídicas. Ed. Porrda-UNAM.. M~xico. 1997. 



157 

arttculo 134, se conservan aan en nuestra Constituci6n vigente. -

Las modificaciones que sufriera en 1982, no alteraron la esencia 

misma de la contrataci6n, aunque hubo algunos cambios como lo --

fue, precisamente, la substituci6n de la adjudicación mediante -

subasta, por la de adjudicación a trav€s de licitaci6n pdblica. -

En el siguiente rubro, hablaremos sobre esta a1tima figura jurí-

dica. 

2.2.- Texto reformado de 1982. 

Celebra setenta y cinco años nuestra Ley Suprema desde 

su fecha de promulgación (S de febrero de 1917), y el texto del 

artículo 134 ha sufrido una sola reforma: la de fecha 28 de di-

ciembre de 1982, para quedar como sigue: 

"Art!culo 134.- Los recursos econ6micos que -
dispongan el Goberno Federal y el· Gobierno -
del Distrito Federal, así como sus respecti-
vas administraciones pdblicas paraestatales, 
se administrarán con eficiencia, eficacia y -
honradez para satisfacer los objetivos a los 
que estén destinados. 

Las adquisiciones, arrendamientos y enaje
naciones de todo tipo de bienes, prestaci6n -
de servicios de cualquier naturaleza y 1a --
contrataci6n de obra que realicen, se adjudi
carán o llevar!n a cabo a través de licita--
ci6nes pdblicas mediante convocatoria pdblica 
para que libremente se presenten proposicio--



nes solventes en sobre cerrado, que ser4 a--
bierto pt1blicamente, a fin de asegurar al Es
tado las mejores condiciones disponibles en -
cuanto a precio, calidad, financiamiento, o-
portunidad y dem4s circunstancias pertinen--
tes. 

Cuando las licitaciones a que hace refe--
rencia el p4rrafo anterior no sean id6neas -
para asegurar dichas condiciones, las leyes -
establecer'n las bases, procedimientos, re--
glas, requisitos y dem4s elementos para acre
ditar la econom!a, eficacia, eficiencia, im-
parcialidad y honradez que aseguren las mejo
res condiciones para el Estado. 

El manejo de recursos econOmicos federales 
se sujetará a las bases de este art!culo. 

Los servidores p11blicos ser4n responsables 
del cumplimiento de estas bases en los t~rmi
nos del título cuarto de esta Constituci6n. 11 
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Añeja es ya la discusi6n, sobre si nuestra Constituci6n 

debiera o no tener tantas reformas. Sea por adecuarla al desa--

rrollo y cambios que se gestan en los campos econ6mico, social y 

pol!tico tanto a nivel nacional e internacional en nuestro país, 

sea por meros capriclcs sexenales, lo cierto es que desde que --

nuestra Carta Maqna sufriera su primera reforma (1921) ha tenido 

cerca de 260 modificaciones para nuestros d!as. No obstante, -

muchos principios básicos del Constituyente de 17 adn se mantie-

nen. El Lic. Jorge Madraza comenta que "de 1921 a la fecha, la 

Constituci6n ha tenido m4s de 250 modificaciones, lo que demues-

tra que, a pesar de su rigidez te6rica, ha sido muy flexible en -

la práctica. Las reformas hechas a nuestra Constituci6n se han 

diriqido tanto al fondo como a la forma de los preceptos en ella 

asentados. Algunos principios y postulados han sido totalmente 

modificados; otros lo han sido parcialmente, e incluso, se ha re

formado la constituci6n para decir algo que gramaticalmente ya -

dec!a. En todo caso, las reformas aut~nticamente innovadoras ---
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constituyen la minor!a. 11 (217) 

El articulo 134 constitucional, en materia de contrata

ción de obras pablicas, es de los art!culos que ha mantenido sus 

principios básicos. ºAunque fue reformado por vez primera en --
1982 •.. se conserva sustancialmente el mandato original de 1917 11 , 

comenta Nava Negrete. (218) El actual párrafo segundo del art!-

culo citado, señala que la contrataci6n de obra pGblica se adju-

dicará a través de licitación, previa convocatoria en la que los 

interesados presentarán proposiciones en sobre cerrado que será -

abierto en pGblico. 

La modificaci6n quizá más relevante, es que la adjudi-

caci6n de las obras será ahora por licitación pGblica en vez de -

subasta. Corno ya habíamos señalado, las obras püblicas contra-

tadas por el Estado, habían seguido, s6lo en la práctica, una po

lítica concursal; a partir de 1982, expresamente se consagraba en 

nuestra Constitución que la contrataci6n sería por concurso. La 

licitaci6n pública es, en realidad, un llamado a concursar; ése -

llamado se efectaa a través de una convocatoria pública. 

En este punto hay que hacer una aclaraci6n. Es clara 

la diferencia que existe entre subasta y concurso. _(219) Sin -

embargo, también es preciso determinar si el concurso y la lici--

taci6n son figuras jurídicas diferentes o similares. La doctri-

na argentina, por ejemplo, encuentra diferencias entre una y o--

tra. Bercaitz puntualiza a este respecto que en el concurso --

tiene mayor importancia el factor personal, donde se toman en --

cuenta elementos técnicos, artísticos, financieros, existiendo u

na mayor facultad discrecional de la Administración; mientras que 

(217) MADRAZO, Jorge. "Constituci6n Política de los Estados Uni-
dos Mexicanos 11

, tomo I, pp. 670. Diccionario Jurídico Mexi
cano. Instituto de Investigaciones Jurídicas. Ed. POrraa--
UNAM~ México. 1987. 

(218) NAVA NEGRETE, ~fonso, 11Contrato de •.• 11
, tomo I, pp. 707. 

(219) Supra, 2.1, mismo capítulo. 
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lo que interesa en la licitaci6n, es el aspecto econ6mico, es de

cir, el costo menor en dinero, tiempo, o especie de las ofertas -

que se presenten. (220) SegG.n M6, la licitaci6n pabl.ica "es un 

procedimiento administrativo multifac§tico, no siempre obligato-

rio para el Estado, quien procura, mediante su concurrencia legal 

y la de los oferentes, el mayor acierto de la adjudicaci6n y con

trataci6n desde los puntos de vista téicnico, moral y econ6mico. 11 

(221) 

Por su parte, Héctor Jorge Escala, señala que " ••• el -

concurso se diferencia de la licitaci6n, no obstante las semejan

zas que entre ambos sistemas se dan, ya que en la licitaci6n, co

rno ya sabemos, la elecci6n del cocontratante no se basa e~ aspec

tos y condiciones personales, sino en factores preponderantemente 

econ6micos que califican la mejor oferta, la más conveniente.º 

"En el concurso, por tanto, la administraci6n pGblica atiende a -

lo intelectual, a lo científico, a lo artístico, dejando de lado 

aspectos que o bien no interesan, o bien no han de pre•.-alecer en 

la decisi6n. 11 (222) 

Para nosotros, no existen tales diferencias. Licitar, 

segdn el Diccionario Enciclopédico EspaSa, significa solicitar -

pdblicamente ofertas para swninistros o trabajos, generalmente -

para el Estado, las provincias o las comunas. (223) En nuestra 

opini6n, la licitaci6n pdblica es la acci6n de llamar a concurso 

a los interesados en la adjudicaci6n de un contrato de obra pa---
blica, suministros etc. Este llamado puede ser a través de un -

sistema de contrataci6n por concurso cerrado o abierto. (224} 

(220) BERCAITZ, Miguel Angel, op. cit., PP• 319. 
(221) MO, Fernando. R~gimen Legal de las Obras PGblicas, pp. 117, 

Ediciones Depalma. Buenos Aires. 1966. 
(222) ESCOLA, H~ctor J., Tratado Integral de los Contratos Admi-

nistrativos, vol I pp. 366. Ed. Oepalma. suenos Aires. 1977. 
(223) 11Licitar" Diccionario Enciclopédico Espasa, tomo 15, pp. --

233. Ed. Espasa-Calpe, S.A. Madrid. 1979. 
(224) ~nfra, Capitulo VII, rubro 3.1. 
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De esta manera, lo dnico que s! debe quedar claramente 

distinguido, es la diferencia entre subas.ta y licitación pO.blica 

(llamado a concurso). El criterio que se manejaba en ~pocas pa-
sadas para la adjudicación de la obra pdblica al mejor postor en 

cuanto a precio (subasta) , no es ya importante en nuestros d!as. 

Con la licitaci6n pO.blica se busca no sólo la mejor condición en 

cuanto a precio, sino también calidad, financiamiento, oportuni

dad, etc. -tal y como lo señalan, los artículos 134 constitucio-

nal y 30 de la LOP. 

Como bien señala Hernández Espíndola, con la licitación 

es necesario que los contratistas y proveedores que concurren en 

condiciones de igualdad, suficiencia técnica y financiera " ••• no 

solamente garanticen el más bajo precio, sino tambi~n, calidad,-

financiamiento, oportunidad y otras circunstancias pertinentes. 11 

"A partir del espiritu del nuevo arE.iculo 134 constitucional., el 

concepto de la licitaci6n pfiblica supera tanto en materia de ad-

quisiciones, como en materia de obra pfiblica los criterios preva

lecientes con anterioridad sobre la postura y precio planteados -

por los oferentes, pues laadjudicaci6n de los contratos se reali

za respectivamente at•ndiendo a las condiciones legales, t~cnicas 

de experiencia y a las mejores ofertas de calidad y precio re---

queridas por el convocante, pasando a segundo t~rmino el criterio 

de la postura más baja. 11 (225) Hoy en d!a, debemos hablar de -

licitaci6n p1'.iblica con todas sus caracteristicas para el caso de 

la contrataci6n de obras pdblicas, como lo señala nuestra Consti

tuci6n. 

Ahora bien, aun cuando nuestra Constituci6n sufrió una 

adecuada reforma en el año de 1982, actualmente carecemos formal

mente de una ley reglamentaria del articulo 134. De 1917 a la -

fecha, han existido algunas leyes que contienen disposiciones re

lativas a las obras pfiblicas, p.e. Ley del Servicio de Inspecci6n 

(225) HERNJ\NDEZ ESPINDOLA, Olga, 11Concurso 11
, op. cit., tomo I, -

PP• 582. 
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Fiscal (O.O. de fecha 13 de abril de 1936) ; Ley de Secretarias y -

Departamentos de Estado (o.o. de fecha 24 de diciembre de 1958); -

Ley de Inspecci6n de Contratos y Obras PQblicas (O.O. de fecha 4 -

de enero de 1966); y mAs aan la Ley de Obras PQblicas vigente (D. 

o. de fecha 30 de diciembre de 1980); de las cuales, tres de es--

tas, han hecho las veces de ley reglamentaria. 

Señala el maestro Nava Negrete que ºformalmente el pre-

cepto constitucional no tiene ley reglamentaria, ni antes ni des-

pu~s de esa reforma. En el fondo, empéro han cwnplido este papel 

sin que expresa.mente se les haya asignado, la Ley del Servicio de 

Inspecci6n Fiscal ••• la Ley de Inspecci6n de Contratos y Obras PG--

blicas ••• 11 (226) 

estas leyes. 

Más adelante haremos referencia a algunas de --

(226) NAVA NEGRETE, Alfonso, "Contrato de ••• 11
, torno I, pp. 707 y 

708. 



e A p X T u L o n 
LAS OBRAS PUBLICAS. REGXMEN LEGAL. 

1.- Naturaleza jur!dica. 

Importa mucho establecer la naturaleza jurídica de las 
obras pdblicas, puesto que esto significa conocer el r~gimen ju

r!dico al que habraJi de estar sujetas, es decir, si es aplicable 
el derecho pablico o el privado deriv4ndose de ello, diferentes 
consecuencias jur!dicas. 

En principio, no es aceptable el criterio de que una -

figura jurídica tiene naturaleza jurídica pt1blica si se aplica 
el r~gimen de derecho pdblico, es decir, segdn el criterio, pri
mero se revisa qué r6gimen jurídico es el aplicable y de ello se 

deduce la naturaleza propia de la fiqura jur!dica en cuesti6n. 

Lo correcto es determinar primero la naturaleza jurídica, y lue
go, el r€9imen jur!dico. (2271 

Por esto, hay que analizar, en primer t~rmino, los ele
mentos mis relevantes de las obras p~b1icas, o sea, qu' caracte
r!sticas o condiciones hacen que una obra (trabajo o servicio) -

sea considerada como obra ptlblica, para lo cual, es necesario a
cudir tanto a la doctrina como a la ley. En segundo t6rmino, -
es indispensable auxiliarnos del llamado contrato de obra pdbli
ca como el acto jurídico con el que generalmente se realizan las 
obras pdblicas. Es decir, con el contrato (administrativo) de -
obra pdblica, se esclarecer& aan m4s la cuesti~n sobre la natu-
raleza jurídica que tienen las obras p4blicas. 

(227) Mis adelante, se hablará sobre los criterios que se utili
zan para la determinaci6n de la naturaleza jur!dica de los 
contratos celebrados por el Estado, tomando en cuenta que 
1os contratos de obra p~blica celebrados por la adminis---
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La naturaleza jur~dica de las obras p~blicas se encuen
tra en tres elementos primordialmente: 1) se trata siempre de un 
trabajo sobre bienes muebles o inmuebles, o un servicio prestado 

sobre ellos; 2) interviene el Estado, o mejor dicho, la adminis

traci6n ptlblica, en todas las obras pablicas; 3) debe existir un 

fin, que es el de satisfacer intereses generales. 

La vigente Ley de Obras P~licas, aunque establece una 

definici6n muy extensa de obra pQblica, nos permite concluir que 

la obra pdblica hace referencia a un trabajo o servicio realiza

do siempre por la administraci6n pdblica sobre bienes muebles o 

inmuebles. 

La naturaleza de las obras p~blicas, no se modifica si 

se trata de bienes muebles o inmuebles, contrariamente a lo que 

señala sayagu~s Laso quien sí excluye a los bienes muebles. (228) 

Aunque la citada ley no lo menciona expresamente, sí pueden in-

tervenir bienes muebles (p.e. planos arquitect6nicos). Tampoco 

importa para la determinaci6n de la naturaleza de las obras pO-

blicas, si esos bienes son o no de los particulares -pueden rea-

lizarse obras pt1blicas sobre predios particulares. Coincidimos 

con el criterio de Escola en el sentido de que no es imprescin-

dible que el trabajo pOblico recaiga sobre bienes del dominio -

pGblico, 11 
••• ya que pueden realizarse sobre bienes del dominio -

privado administrativo e incluso del dominio de los particula--

res, como ocurre en el caso de trabajos ordenados por la autori

dad administrativa sobre irunuebles privados por razones de segu-

ridad o para evitar un peligro inminente." (229) Lo que s! es 

relevante es que sea un trabajo o servicio -construcci6n, con---

tracidn pOblica, están considerados en nuestra legislaci6n 
-como dnico caso hasta el momento- como contratos de dere
cho pllblico (art~culo 50 ~OP). 

(228) SAYAGUES LASO, Enrique, op. cit., tomo II, pp. 88. 
(229) ESCOLA, Hector J., op. cit., vol. II, pp. 169. 
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servacidn, reparaci~n, demolicidn, exploraci6n, extracci6n, etc
realizados sobre bienes muebles o inmuebles in genere. 

Ahora bien, estos trabajos y servicios, deber4n ser -

realizados siempre por la administraci6n pdblica, ya sea de for

ma directa (por sus propias entidades pdblicas: Secretarias de -

Estado1 Procuraduría General de la Repdblica y de Justicia del -

Distrito Federal; unidades de la Presidencia; Departamento del -

Distrito Federal; entidades paraestatales; tal y como lo señala 

el artículo primero de la Ley de Obras Pdblicas) o de forma in--
directa (por particulares vía contrato o concesi6n) • Y es que 

l.o que singulariza especialmente a la obra pt1blica, es la indis
pensable intervenci6n del Estado, ya sea a travás de la Federa-

ci6n, las Entidades Federativas o los Municipios. 

"Los trabajos pt1blicos que dan lugar a la o-
bra pdblica deben ser efectuados por cuenta -
de una persona pGblica estatal, siendo indi-
ferente que ásta sea nacional, provincial, -
municipal, etc., con tal que tenga ese carAc
ter. En cambio, no lo tendrán los llevados a 
cabo por cuenta de personas jurídicas o enti
dades que no sean estatales, aun siendo pd--
blicas." 

"Lo dicho no significa ni debe entenderse 
como que esas personas pdblicas estatales de
ben llevar a cabo la obra pdblica por s! mis
mas, de manera directa, sino tambi~n que pue
den realizarla mediante la colaboraci6n de -
terceros, extraños a ellas, ya sean contra--
tistas o concesionarios de obras pdblicas." 
(230) . 

En la primera parte de este trabajo, afirmamos que la -

titularidad en la prestaci~n del servicio pdblico la conserva el 

Estado, es decir, la administraci~n P?blica. Pero lo anterior 

no se traduce en un monopolio por la circunstancia de que los --

(230) ESCOLA, Hector J., op. cit., vol. II, PP• 176. 
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particulares tambi~n pueden intervenir en esa prestaci~n v~a ---

concesión. En las obras pGblicas sucede algo semejante; en o--

tras palabras, la realizaci6n de las obras pttblicas corresponde 

solamente a la administraci6n pGblica, pues de lo contrario, --

cualquier otra obra (trabajo o servicio) realizada sin la inter

venci6n de una entidad p11blica, desvirtuar!a la naturaleza pro-

pia de la obra pdblica. Pero las obras pdblicas y su realiza-

ci6n no representan un monopolio, en virtud de que los particu-

lares tambi~n pueden realizarlas vía contrato o concesidn. 

Claro est4 que no cualquiera obra material -como le de

nominan los maestros Serra Rojas y Nava Negrete (231)- realiza

da por la adntinistraci6n pG.blica, con las caracter!sticas arriba 

citadas, tienen la naturaleza de una obra p1lb1ica. Es requisi-

to indispensable que esa obra tenga una finalidad, y ese elemen

to teleológico ser! la satisfacci6n de necesidades generales. 

( 232) En nuestro concepto, lo que le da esa publicizaci6n a la 

obra püblica, no es sólo la intervenci6n de 1a administración -

ptlblica en su realización, sino que est! destinada a cubrir in-

tereses de la colectividad en general. Como afirma Escala, "la 

obra pOblica, para ser realmente tal, debe estar encaminada o -
dirigida a logro o satisfacción de un inter~s p11blico ••• 11 (233) 

De esta manera, poco importa para la naturaleza de las 

obras p11blicas, si estas las realiza la administraci6n pQblica o 

(231) SERRA ROJAS, Andr~s, op. cit., torno segundo, pp. 5391 NAVA 
NEGRETE, Alfonso,· "Contrato de ••• 11

, tomo I, pp. 707. 
(232) Contrariu sensu a lo que afirman la mayor!a de los auto--~ 

res, Marienhoff suprime la idea de que en la obra pdblica 
se hable sobre un fin al que va encaminada, que es la sa-
tisfacci6n de intereses generales. "Para dar la noción de 
pura de obra pdblica ha de prescindirse, pues, de toda re
ferencia a las· funciones o fines que e1 Estado cumplirA -
con dicha obra y al uso a que se la destine. 11 MARIENHOFF, 
Miguel s., op. cit., tomo III-B, pp. SOS. 

(233) ESCOLA, Hector J., op. cit., vol. II, pp. 177. 
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o los particulares v!a contrato, si son bienes muebles o inmue-

bles, si su financiamiento procede de la propia administraci6n -

p6blica o no, etc. (234) 

En suma, se puede decir que la naturaleza jur!dica de -

la obra pdblica, es la de ser un servicio o trabajo (obra mate-

rial) realizada por la administración pdblica para satisfacer --

necesidades generales. 

de de~echo pdblico. 

Luego entonces, su régimen habrá de ser 

La intevenci6n de los particulares en la realización de 

la obra pdblica ~trav~s del contrato, no afecta la naturaleza -

propia de la misma. Lejos de que el contrato de obra pdblica -

pudiera crea1confusi6n en la naturaleza de las obras pdblicas, -

nos ayuda a mejor determinarla. Tan es as!, que en la celebra-

ci6n del contrato, encontramos los tres elementos primordiales -

que tiene toda obra pdblica: una obra, la intervención de la ad

ministraci6n pdblica, y la satisfacción de un inter~s general. -

La nota que se agrega para el caso del contrato, es la inclusi6n 

de los particulares en la realizaci6n de la obra. 

En México, nuestra legislación vigente resuelve el pro-

blema de la naturaleza de los contratos de obra pdblica. En --
efecto, la Ley de Obras Pdblicas de 1980, señala que todos los -

contratos celebrados al tenor de las disposiciones de la misma, 

ser4n considerados de derecho pdblico. Este es el linico caso -

en nuestro pa~s, en el que un contrato celebrado por el Estado -

ser~ pdblico por detenninacidn de la ley. Y este caso es pre--

(234) Mo sugiere que 11 
••• jurídicamente no debe buscarse la natu

raleza de la obra pdblica en el origen de los fondos eco-
n6mico-financieros a emplearse en su realizaci6n: por el -
contrario, debemos encontrarla en la cirCunstancia de que 
en la celebraci6n contractual y ejecuci6n aparezca la pre
sencia de una entidad administrativa como persona de dere
cho pdblico." MO, Fernando, op. cit., pp. 57. 
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cisamente el contrato de obra pfiblica. El artículo 50 de la ley 

citada establece, en su párrafo primero: 

11Art!culo SO.- Los contratos que con base en 
la presente ely, celebren las dependencias y 
entidades, se considerarán de derecho públi
co. 11 

Pero independientemente de que la ley determine la na

turaleza del contrato de obra pública, el criterio doctrinal que 

prevalece a este respecto, y con el que estarnos de acuerdo, es -

el de que el contrato de obra pública tiene la naturaleza jur!-

dica de un verdadero contrato administrativo. (235) Y hablar -
de contrato administrativo, es hablar de un contrato donde siem

pre interviene el Estado para su celebración, y en donde el fin 

q\le se busca es el de satisfacer intereses generales. 11El con-

trato de obra püblica -apunta Escola- es siempre un contrato ad

ministrativo, ya que si la obra pública, para ser tal, debe es-

tar encaminada o dirigida al logro o satisfacción de un inter~s 

público, va de suyo que esa finalidad se transfiere a la finali

dad del contrato, que es la misma, y que hace que sea siempre un 

contrato administrativo. 11 (236) 

Luego entonces, el contrato de obra pública se somete, 

al igual que los demás contratos administrativos, a un r~gimen -

de derecho püb1ico. Más adelante estudiaremos con mayor deta-

lle el concepto y criterios que se utilizan para determinar la -

naturaleza jurídica de los contratos administrativos. 

(235) En este sentido se encuentran: Bielsa, op. cit., tomo II, 
pp. 351 y 352; Escola, op. cit., vol. II, pp. 180; Fraga, 
op. cit., pp. 365 y sigs.; Garrido Fallla, op. cit., vol.
II, pp. 72; J~ze, op. cit., tomo III, pp. 365 y sigs.; M6, 
op. cit., pp. 22; Nava Negrete ºContrato de •.• 11 tomo I, -
pp. 706; Royo-Villanova, op. cit., tomo segundo, pp. 860 y 
sigs.; Serra Rojas, op. cit., torno segundo, pp. 543 y sigs. 
Zorrilla Martínez, op. cit., pp. 533. 

(236) ESCOLA, H~ctor,J., op. cit., vol II, PP• 181. 
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1.1.- Federal. 

Las obras pl'iblicas pueden revestir el carácter de f ede

r ales, locales o municipales. Para determinar lo anterior, hay 
que atender fundamentalmente a la naturaleza del sujeto que par-

ticipa en la realizaci6n de las obras pOblicas, y a la proceden-

cia de los fondos para su creación. 

Partiendo de la idea, totalmente aceptada, de que siem

pre habr~ de intervenir una entidad pOblica, sea directa o indi-·

rectamente, basta con examinar si dicha entidad pertenece a la -

administración pOblica federal, local o municipal y as! determi-

nar, respectivamente, el carácter de las obras pablicas. 

Efectivamente, para que una obra pdblica tenga o no ca

raeter federal, es irrelevante que sea realizada solo por una o 

varias entidades po.blicas (directamente)" o por particulares a --

trav~s de contrato o concesi6n (indirectamente); tampoco importa 

el lugar qeoqr~fico en donde se lleva a cabo la obra: pttblica ---
dentro del territorio nacional. Sino que, lo primero que debe -
observarse, es que si la entidad pdblica que participa en la o--

bra pOblica pertenece a la Administraci6n Pdblica Federal, aqu~--

lla tendrá caracter federal. El artículo primero de la LOP se--

ñala cuales son esas entidades pablicas: unidades de la Presiden

cia; Secretarías de Estado y Departamentos Administrativos (estos 

filtimos han desaparecido); Procuradur!as General de la Repdblica 

y de Justicia del Distrito Federal; Departamento del Distrito Fe-

deral; y entidades paraestatales. Por lo que adn habiendo.obras 

pdblicas donde intervengan estas entidades conjuntamente con par

ticulares u otras entidades locales y municipales, dichas obras -

conservarán su car4cter federal, excepto trat4ndose del Departa-

mento del Distrito Federal, en cuyo caso se tratar4 de una obra -

pdblica local. 



170 

En segundo lugar, si los fondos son federales, aunque -

sean parciales, las obras pdblicas ser4n federales1 por tanto, -

todas las obras que se lleven a cabo de esta manera, se sujetaran 

a disposiciones de carácter federal: en concreto la Ley de Obras 

PGblicas de 1980 y su Reglamento de 1985. Debe pensarse que la 
obra pdblica es federal, en tanto los fondos sean federales, ---

consecuentemente, el r~gimen jurídico que se aplicará ser4 el fe
deral. Citamos el art!culo s~ptimo de la LOP: 

"Art!culo 7.- La ejecuci6n de obras pQblicas 
con cargo total o parcial a fondos federales 
conforme a los convenios entre el Ejecutivo -
Federal y las entidades federativas, estar& -
sujeta a las disposiciones de esta ley. Para 
estos efectos se pactará lo conducente en los 
mencionados convenios, con la participaci6n -
que, en su caso, corresponda a los munibipios 
interesados." 

Por ello, si hay obras pQblicas donde intervienen tanto 

la Administraci6n Pdblica Federal como la Local o Mdhicipal, la -

obra seguir4 lineaiUientos de tipo federal. (237) Como apunta -

Zorrilla Mart!nez, •1a ley tambi4n ser~ aplicable a la ejecuci6n 

de obras pdblicas con carqo total o parcial a fondos federales, -

conforme a los convenios del Ejecutivo Federal· con las entidades 

federativas. Esta disposicidn debe entenderse referida a lo que -

corresponda a la planeaci6n e inversi?n de fondos federales, in-

terpret&ndose que si la obra pdblica es ejecutada por un gobierno 

local ••• la Federaci6n deberá convenir el aprovechamiento -as! -

sea parcial- de los 6rganos de control y vigilancia y de los me-

dios de adjudicación y contrataci6n del gobierno estatal, o acor

dar prestarle los medios e implementos federales en alguna ---

(237) En el siguiente rubro, citamos algunas disposiciones loca-
les que apoyan esta afirmaci6n (leyes de obras pQblicas --
estatales). 
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proporci~n. Esto es congruente con el sistema federal y podr!a 

constituir un est!mulo rec!proco de perfeccionamiento para am--

bas instancias gubernamentales. 11 ( 238) 

La reflexión anterior se apoya a1'.in más, con el hecho -
de que si hubiera alguna controversia en materia de obras pd--

blicas respecto a la aplicación e interpretaci6n de la ley de -

obras pdblicas de la Federaci6n o de los contratos de obra pa-
blica, donde intervengan entidades tanto federales como loca--

les, serla resuelta por un tribunal federal, y no local: en --
concreto, por el Tribunal Fiscal de la Federación (art!culos.50 

segundo p~rrafo de la LOP y 23 fracci6n s~ptima de la Ley Orgá
nica del Tribunal Fiscal de la Federación). (239) 

Para los casos de obras pOblicas donde intervengan SO

LO autoridades locales sin fondos federales, tal y corno lo se-

ñalan las leyes de obras pGblicas de los propios estados, las -

controversias serán resueltas por los propios 6rganos jurisdic

cinales locales segdn el Estado del que se trate. (240) 

Pero hay que aclarar que, en los casos en los que in-

tervenga solamente la administracidn pOblica federal, directa o 

indirectamente, sus entidades p11blicas observarán disposiciones 

locales y municipales en materia de construcción segOn la enti

dad federativa, tal y como lo dispone el art!culo 29 bis de la 

Ley de Obras Pdblicas de la Federación: 

"Artículo 29 bis.- Las dependencias y entida
des de la administraci6n pdblica federal que 

(238) ZORRILLA MARTINEZ, Pedro G., op. cit., pp. 533. 
(239) Nos hace notar Nava Negrete, que en materia de lo conten

cioso de las obras pdblicas, el citado tribunal no ha co
nocido de un solo juicio en que haya dictado sentencia. -
NAVA NEGRETE, Alfonso, "Contrato de ••• ", tomo X, pp. 708. 

(240) Remitimos al rubro 1.2 de este mismo capitulo. 



realicen obras por administraci6n directa o -
mediante contrato y los contratistas con 
quienes aqu6llas contraten, observaran las -
disposiciones que en materia de construcci6n 
rijan en el ('imbito local y municipal ••• " 

17: 

Sin embargo, esta situaci6n no altera en nada la natu-
raleza federal de la obra pdblica. No por el hecho de que las 
entidades pdblicas federales respeten disposiciones legales y -

reqlamentarias 1 tomen en cuenta planes y programas de desarrollo 
estatales y municipales; celebren convenios con los Estados y -

Municipios para la realizaci6n de las obras y para una adecuada 
aplicaci6n de la legislaci6n, perder& la obra pdblica su car4c-
ter federal (art!culos 12 fracci6n cuarta; 7; 29 fracci6n terce
ra de la Ley de Obras Pdblicas.de la Federación). 

Si el fin~ciamiento para la obra pt1blica proviene de -
cr6ditos o préstamos del exterior (p.e. Banco Internacional de -
Reconstrucci6n y Fomento con créditos concertados a trav~s de 
Nacional Financiera o Banobras) de alg~n banco nacional, o de 
instituciones privadas, se aplicará iqual.JD.ente la legislacidn 
federal. 

Concluyendo, una obra pdblica es federal, si interviene 
en su realizaci6n la administraci~n p~blica federal, y los fon-
dos que se destinen para ello sean federales. La ley aplicable 
es la Ley de Obras Pdblicas de la Federaci6n de 1980, ley expe-

dida por el Congreso de la Unión. Canals Arenas explica que •1a 
LOP es federal, regulando a la obra pd.blica que define como tal, 
expedida por el Congreso de la Uni6n, siendo ésta de orden pG--
blico." "La facultad del Congreso de la Uni6n para legislar so-
bre obra pdblica -sin considerar el art~culo 134-, no se encuen
tra ni eepec!ficamente ni directamente en ninguna fracci6n del -



artículo 73 de la Constituci6n, sino en forma indirecta en las -

siguientes fracciones de dicho precepto legal: VI, XVII, XXV, -

XXIX-e, XXIX-O, XXIX-E y XXX." (241) En materia de obras pd--

blicas pueden legislar, tanto el Congreso de la Uni6n, como las 

legislaturas locales. 

1.2.- Estatal. 

Las entidades federativas a lo largo del territorio -

nacional, cuentan con sus propias leyes de obras p11blicas y sus 

reglamentos. Una obra p~blica es local, si para su realizaci6n 

intervienen solo entidades pdblicas locales o particulares que -

hayan contratado con ellas, y no existan fondo~ federales de por 

medio. 

Como anteriormente señalamos, si participa la adminis

traci6n pGblica federal en la obra ptiblica, y existen fondos fe

derales, la obra tendr4 car4cter federal, por lo que se aplica-

rart la Ley de Obras PGblicas de la Federaci6n, la legislaci6n 

local y los convenios celebrados entre loa Ejecutivos Federal y 

Estatal. Las propias leyes de obras pdblicas de los estados -
as! lo señalan. La Ley de Obras Ptlblicas del Estado de Quer~-

taro (Peri6dico Oficial de fecha 13 de febrero de 1980) estable

ce en su artículo s8ptimo: 

ªArtículo 7.- Las ejecuci6n de las obras pd
blicas que realicen las dependencias y enti
dades con cargo total e parcial a fondos a-
cardados por la Federacidn, conforme a los -
Convenios entre los Ejecutivos Federal y Es-

(241) CANAL ARENAS, Jorge Ricardo, op. cit., pp. 89. 



tatal, estar4n sujetas a las disposiciones -
de la Ley de.Obras POblicas de la Federaci6n 
a lo ordenado por esta Ley y a lo pactado en 
los propios convenios a que se hace alusi6n. 11 
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Otros ejemplos, son las Leyes de Obras POblicas de los 

Estados de M~xico (Gaceta de Gobierno de fecha 26 de septiembre 

de 1984) y de Michoac4n {Peri6dico Oficial de fecha 17 de abril 

de 1989) que igualmente en sus art!culos s~ptimo establecen res

pectivamente: 

11Art!culo 7. - La ejecuci6n de las Obras PCi-
blicas que realicen las Dependencias y Enti
dades con cargo total o parcial a fondos a-
portados por la Federaci6n conforme a los -
Convenios entre el Ejecutivo Estatal y el E
jecutivo Federal, estar&n sujetas a las dis
posiciones de la Ley de Obras Pfiblicas de la 
Federaci6n y en lo conducente a lo ordenado 
por esta Ley, así como a lo pactado en los -
Convenios a que se refiere este Art!culo. 11 

"Artículo 7.- La ejecuci6n de las obras pa-
blicas que realicen las dependencias y Ayun
tamientos con cargo total o parcial a fondos 
aportados por la Federaci6n conforme a los -
convenios entre el Ejecutivo Estatal y el E
jecutivo Federal, estarán sujetas a las dis
posiciones de la Ley de Obras PGblicas que -
aplica el Gobierno Federal." 

En este orden de ideas, es l~gico deducir que en las -

obras pfiblicas donde intervienen solo entidades p11blicas locales 

directa o indirectamente, y con fondos estatales, tendr4n natu-

raleza local; y por lo tanto se aplicará la legislaci6n local -

correspondiente en materia de obras P!lblicas. Nos ilustran en 

esto, las Leyes de obras Püblicas de los Estados de Quer~taro -

(articulo sexto) y de M~xico (art!culo sexto) que respectivamen

te señalan: 



"Artículo 6.- La ejecuci6n de la obra p11bli
ca con cargo total o parcial a fondos esta-
tales o municipales, estará sujeta a las --
disposiciones de esta Ley y a los Convenios 
que se celebren. 11 

11Art!culo 6.- La Ejecuci6n de Obras PCíbli-
cas estará sujeta a las disposiciones de --
esta Ley y a los Convenios que se celebren, 
con cargo total o parcial a Fondos Estatales 
o Municipales. 11 
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As!·como en materia federal el gasto de la obra pGbli

ca se sujeta a lo que previene el Presupuesto Anual de Egresos -

de la Federaci6n, en materia local, el gasto de la obra pCíblica 

se sujeta a los Presupuestos de Egresos del Estado y Municipios. 

Mencionamos como ejemplo la Ley de Obras PGblicas del Estado de 

Tabasco (Peri6dico Oficial de fecha 13 de julio de 1983} que di

ce en su art!culo cuarto: 

"Art!culo 4.- El gasto de la Obra Pablica se 
sujetará a lo previsto en los Presupuestos 
Anuales de Egresos del Estado y en los Con-
venios de Obras que se celebren con los Mu-
nicipios, así corno a las disposiciones de la 
Ley del Presupuesto y, en lo conducente, a -
las disposiciones que en esta Ley se esta--
blecen ••• 11 

Nos comenta Canals Arenas que "las obras realizadas -

por los municipios o las entidades federativas, se regularán por 

las leyes de obras pGblicas de los estados, que generalmente si

guen al pie de la letra lo normado por la LOP federal, adaptán-

dola simplemente a las autoridades y planes sectoriales y re---

gionales, por medio del Convenio Unico de Desarrollo." 11 La obra 

pfiblica local -continGa el autor- está definida por su objeto, -

es decir por la definición de la obra misma, que generalmente es 
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copia de lo regulado por la LOP federal, y por los sujetos de la 

Administraci6n POblica local que intervienen: los 6rganos des--

centralizados de la entidad federativa; el gobierno del estado, 

por conducto de los departamentos competentes¡ las empresas de -

participaci6n estatal en las que el gobierno del estado sea so-

cio mayoritario y los fiduciarios en los fideicomisos." (242) 

En efecto, las leyes estatales que en materia de obras pOblicas 

se han expedido por los 6rganos legislativos locales, guardan 

muchas semejanzas con la ley federal de obras pclblicas. 

De las cuatro leyes estatales que en materia de obras 

pablicas se consultaron -Estado de M~xico, Querétaro, Michoacán, 

Tabasco- para citar algunos ejemplos, todas coinciden en muchos 

puntos respecto de la ley federal. Son el caso, por ejemplo, -

la definici6n adoptada de obra pdblica; las caracter!sticas de -

planeaci6n, presupuestaci6n y programaci6n que se realizan en -

toda obra pOblica; la existencia de un padr6n de contratistas; -

ejecuci6n de obras pdblicas por contrato o administracidn direc

ta; los contratos celebrados conforme a las leyes respectivas -

son de derecho pGblico1 etc. 

Por esto, las entidades p~blicas locales que partici-

pen en las obras pQblicas locales serAn las Secretar!as y Unida

des Administrativas del Ejecutivo del Estado; los Organismos Au

xiliares del Estado y Municipios; Ayuntamientos; entidades pa--

raestatales del gobierno estatal; etc. 

1.3,- Municipal. 

Con todo lo que hasta el momento se ha dicho sobre la 

(242) CANALS ARENAS, Jorge Ricardo, op. cit., pp. BB y 89. 
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naturale2a de las obras pGblicas, se colige que las obras pdbli

cas municipales, serán aquetlas en donde solo intervengan el Mu-

nicipio directa o indirectamente. El estudio del Municipio en 

cuanto a su naturaleza jurídica, su organización y los medios -

que utiliza para allegarse de recursos, es controvertido, muy --

extenso, y por demás, interesante. Sin embargo, introducirnos 

a este tema sería desviarnos del prop6sito de este trabajo. 

Por el momento, basta con saber que los Municipios 

realizan las obras pablicas a través de sus Ayuntamientos y que 

pueden consistir en la construcci6n y reconstrucci6n de pavimen

tación; dotación e instalación de agua, alcantarillado y alum--

brado eléctrico; mercados; escuelas: sanatorios: etc. El as--

pecto financiero de los Municipios, ha sido un problema de mu--

chos años, por lo que para la realizaci6n de las obras públicas 

pueden concertar cfeditos con instituciones bancarias, privadas, 

etc., tal y como lo señala, por ejemplo, la Ley de Cooperación -

para Obras Públicas Municipales del Estado de Tabasco, que en su 

artículo noveno establece: 

"Articulo 9.- Cuando el financiamiento de las 
obras no pueda ser costeado de inmediato por 
la autoridad municipal, los Ayuntamientos po
drán solicitar los créditos necesarios a las 
instituciones bancarias que ofrezcan mejores 
condiciones. Estos créditos sólo se podrán -
contratar de conformidad con lo ordenado por 
la Constituci6n Pol!tica del Estado de Ta---
basco, y de ellos responderán directamente -
los Ayuntarnientos .•• 11 

Las obras públicas de los Municipios son reguladas por 

las propias leyes de obras públicas de los estados, y por otras 

disposiciones legislativas como es el caso de la ya citada Ley -
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de Cooperación para Obras PCiblicas Municipales. Los Ayunta----
mientes de los Municipios de los diferentes Estados están consi

derados por las leyes de obras p~blicas estatales -en su mayo--

r!a- como entes que se sujetan a las disposiciones que prevengan 

las mismas. Así, el artículo primero de la Ley de Obras PCibli

cas del Estado de Quer~taro establece: 

11 Artículo L- La presente Ley es de Orden -
PCiblico e inter~s social y tiene por objeto 
regular el gasto de la Obra Pablica que rea
lice el Gobierno del Estado, los Ayuntamien
tos, los Organismos Auxiliares de ambos ••••• 

Quedan sujetas a ella: 

IV.- Los Ayuntamientos de los Municipios del 
Estado." 

En el mismo sentido se encuentra la Ley de Obras PCi--

blicas del Estado de M~xico, que en su arfículo primero señala: 

"Artículo 1.- La presente ley es de orden -
pdblico e inter~s social y tiene por objeto 
regular el gasto de la Obra PGblica que rea
licen el Estado de M~xico, los Municipios y 
sus Organismos Auxiliares ••••••••••••• y es-
t!n sujetas a ella: 

v. Los Ayuntamientos de los Municipios del -
Estado. 11 

Los Municipios, finalmente, pueden celebrar convenios 

para la realizaci6n de sus obras pttblicas con las propias enti-

dades federativas, o con otras entidades pdblicas. 
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2.- Sistemas de realizaci6n de las obras pdblicas. 

Las obras pfiblicas se realizan a trav~s de dos siste---

mas: 1) administraci6n directa; b) contrataci6n. Esta dualidad 

es aceptada prácticamente por todos los autores que han estudiado 

las obras pdblicas. 

En M~xico, estos dos sistemas no solo son aceptados por 

nuestra doctrina (243), sino que ta.ntbie~ la propia le9islaci6n -

mexicana los establece. La ley federal de obras püblicas dispo

ne en su artículo 28 lo siguiente: 

"Artículo 28.- Las dependencias y entidades -
podrán realizar las obras pfiblicas por con--
trato, o por administraci6n directa. 11 

Las leyes estatales en materia de obras pdblicas tam--

bi~n lo previenen de esa manera. Por ejemplo: Michoac§n (art!-

culo 24); Estado de M~xico (artículo 8); Tabasco (articulo 27)1 -

Quer€taro (articulo 8); las que respectivamente señalan: 

"Artículo 24.- Las Dependencias, Entidades y 
Ayuntamientos, podrán realizar las obras pa-
blicas por contrato o por administraci6n di-
recta ••• " 

"Artículo 8.- Correspcnde a la Secretaría de 
Desarrollo Urbano y Obras Pablicas y a los -
Ayuntamientos, ejecutar las Obras PGblicas -
del Gobierno del Estado y de los Municipios, 
respectivamente, las que podrá realizar por -
contrato o por administraci6n." 

"Artículo 27. - Las dependencias y entidades -
podr~n realizar las obras pGblicas por con--
trato o por adminsitracicSn directa •.. 11 

11 Artículo 8. - Corresponde a l.as Dependencias 

(243) SERRA ROJAS, Andr€s, op. cit., tomo segundo, pp. 542 y siqs. 
ZORRILLA MARTINEZ, Pdero G., op. cit., pp. 5301 CANALS ARE-
NAS, Jorge R., op. cit., pp. 101 y siqs. 



y a los Ayuntamientos ejecutar las obras pa-
blicas del Gobierno del Estado y de los Muni
cipios, resepctivamente, las que podrán rea-
lizar por contrato o por administraci6n. 11 

2.1.- Administración Directa. 
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cuando se hace alusión a que la obra pablica se reali-

zará por administración directa, se dá a entender que el dnico -

que interviene para ello es la Administraci6n PGblica Federal, -

Local o Municipal, independientemente de donde provengan los fon

dos. 

No todos los paise~ utilizan el término de "administra

ci6n directa" para este sitema de realización de la obra pdblica, 

como s! lo hacen Francia (244) o México por ejemplo. En España, 

Fernaf\dez de Velasco le denomina ºservicio y obras por adminis--

traci6n" (245) En Argentina, mientras que Marienhoff y Escala -

le llaman simplemente "por administraci6n", M6 agrega que es un -

sistema de administraci6n o economta. (246) Pero la terminolo-

gla utilizada es lo de menos, la esencia del sistema es la misma. 

M6 enfatiza que "mediante este sistema, la obra se rea

liza sin contrato de construcci6n. El estado se convierte en su 

propio empresario, cargando con todos los riesgos que puedan de-

rivarse. En efecto, no aparece el contratista responsable de la 

obligaci6n de resultado cuyo objeto es la obra. Puede decirse 

que nadie se interpone entre el comitente y la obra." ( 247) 

(244) En este sentido v~ase J~ze, op. cit., tomo III, pp. 361. 
(245) FERNANDEZ DE VELASCO, Recaredo, op. cit., pp. 109. 
(246) MARIENHOFF, Miguel S., op. cit., tomo III-B, pp. 151; ESCO

LA, H~ctor J., op. cit., vol II, pp. 179; MO, Fernando, op. 
cit., pp. 66. 

(247) MO, Fernando, op. cit., pp. 66. 
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Para Escola, en este sistema, 11 
.... los trabajos p11blicos 

que dan como resultado la obra pGblica son efectuados directamen

te por la misma Administraci6n Pdblica, con su propio personal, -

sin recurrir para ello a_terceros, actividad que se configura co

rno una actividad administrativa más." (248} 

En M~xico, el Reglamento de la anterior Ley de Inspec-

ci6n de contratos y Obras P11blicas -abrogado por el Reglamento de 

la Ley de Obras P11blicas, publicado en el Diario Oficial de fecha 

11 de septiembre de 1981, a su vez aborgado por el vigente Regla

mento de Obras P11blicas, publicado en el Diario oficial de fecha 

13 de febrero de 1985- daba a conocer lo que para la propia ley -

era la-administración directa. 

su articulo segundo: 

El citado Reglamento dispon1a en 

"Articulo 2.- Para los efectos del Artículo -
4° de la Ley, se entiende por obras por admi
nistración directa, aquellas que las depen--
dencias ejecuten con sus propios medios sin -
la intervención de contratistas, salvo el --
proyecto, dirección y supervisi6n que podr4n 
realizarse por contrato." 

La vigente Ley de Obras Ptiblicas de la Federación, m~s 

que señalar lo que se entiende por administraci6n directa, sujeta 

a las entidades pdblicas que realicen obras pOblicas bajo este -

sistema, a toda una serie de requisitos que necesariamente deben 

observar. Requisitos que van desde las capacidades técnica y e

conómica (la obra pdblica debe estar incluida en un programa de -

inversiones) con las que deben contar toda entidad p11blica inte--

(2481 ESCOLA, Héctor J., op. cit., vol. II, pp. 179. En este mis
mo sentido, Marienhoff ha explicado que 11 cuando el Estado -
efectda la obra por administraci6n, se vale para ello de su 
propio personal, sin recurrir a extraños ••• la respectiva -
actividad ••• constituye un simple capitulo de la ordinaria -
labor administrativa.º MARIENHOFF, Miguel s., op. cit., to
mo III-B, pp. 511. 
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resada, hasta la cumplimentaci6n de trámites o gestiones comple-

mentarias que se relacionen con la obrar como lo son, la obser--

vancia de disposiciones estatales y municipales1 la oportuna en-

trega de inf ormaci6n relacionada con la obra a la Secretaría de -

la Contralor!a y a la secretaría de Hacienda y cr~dito Pdblico --
(estudios, proyectos, presupuesto, etc.) etc. 

culos 29, 51 y 59 de la ley en vigor: 

Citamos los artí-

"Artículo 29.- Para que las dependencias o -
entidades puedan realizar obras, será mentes
ter que: 
I. Las obras estén incluidas en el programa -
de inversiones autorizado; 
II. se cuente con los estudios y proyectos, -
las normas y especificaciones de construcci6n 
el presupuesto, el programa de ejecución y, -
en su caso, el programa de suministro, y 
III. Se cumplan 1os tr.!lmites o gestiones com
plementarios que se relacionen con la obr~ y 
los que deban realizarse conforme a las dis-
posiciones estatales y municipales. 11 

11 Artículo 51.- En 1os t~rminos del arf!culo -
29, las dependencias y entidades ejecutar~ -
obras por administración directa sin inter--
vención de contratistas, siempre que posean -
la capacidad t€cnica y los elementos necesa-
rios para tal efecto. 

Previamente a la ejecuci6n de estas obras, 
la dependencia o entidad emitir4 el acuerdo -
respectivo, del cual formarán parte: la des-
cripci6n pormenorizada de la obra que se deba 
ejecutar, los proyectos, planos, especifica-
ciones, programas de ejecución y suministro, 
y el presupuesto correspondiente." 

11 Artículo 59. - Las dependencias y entidades -
deberán remitir a la Secretar!a ya la Contra
lor!a, en la forma y t€rminos que ~stas seña
len, la información relativa a las obras que 
realicen o contraten. 11 
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Previene la Ley de Obras POblicas del Estado de Michoa

c4n -asimismo- disposiciones similares a las que anteriormente se 

han citado, existiendo tan solo pequeñas e irrelevantes modifica

ciones. señalas sus artículos 25 y 52 lo siguiente: 

11 ArtS::culo 25.- Para que las Dependencias, En
tidades y Ayuntamientos puedan realizar obras 
ser~ menester que: 
I. Las obras est~n incluidas en el programa -
general de obras pttblicas del Gobierno del -
Estado y/o del Municipio y acordes con los -
planes de desarrollo y que exista la disponi
bilidad presupuesta!; 
II. Se cuente con los estudios y proyectos; -
las normas y especificaciones de construcci6n 
y el programa de ejecuci6n1 y 
III. se cumplan los trctmites o gestiones com
plementarios que se relacionen con la obra y 
los que deban realizarse conforme a las dis-
posiciones estatales y municipales." 

"Artículo 52.- Las Dependencias y Entidades -
que realicen obras con cargo total o parcial 
a fondos estatales, deber~n remitir a la 
Coordinacidn y a la Contraloría, en la forma 
y t~rminos que éstas señalen, la informaci6n 
relativa a las obras que realicen o contra--
ten." 

2.2.- Contrataci6n. 

El otro sistema de realizaci6n de las obras pttblicas es 

por contrataci6n. En este sistema, nos explica Escola •• ••• la -

Administraci6n Ptíblica actaa indirectamente, recurriendo a la co

laboraci6n de terceros, que son quienes se hacen cargo del curn--

plimiento de los trabajos que darán lugar a la obra pGblica. Esa 

colaboraci6n se obtiene por vía contractual, es decir, mediante -
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la celebraci6n de contratos entre la administración y los terce-
ros.11 (249) 

El contrato que lleva a cabo la Administración Pdblica, 

se denomina contrato de obra pGblica, al que considero un verda--

dero contrato administrativo. Los aspectos más relevantes sobre 

este sistema de realizaci6n de las obras pGblicas se estudiará en 

los siguientes rubros de éste y el próximo capítulos. A ellos -

nos remitimos. 

3.- Contrato de Obra Pdblica. 

3.2.- Concepto. 

Para el desarrollo de este rubro, se parte de la base -

de que gran parte de la doctrina administrativa extranjera y na-

cional, consideran al contrato de obra pGblica como un contrato -

administrativo, es decir, un contrato pdblico o de derecho pdbli
co. El contrato de obra pdblica constituye, para los especia--

listas en la materia, uno -si no es que el más importante- de -

los principales contratos administrativos. Es, como afirma Ga--

rrido Falla, no sdlo "un contrato claramente administrativo, sino 

que incluso puede decirse que es el contrato administrativo por -

excelencia. 11 
( 250) 

Y es que el contrato (administrativo) de obras pdblicas 

ha sido durante mucho tiempo, el prototipo de los demás contratos 

administrativos. Como afirma :.J~ze;r.. este·:contratQ:;:acJtninistrativo 

" ••• ha servido de modelo para todos los demás. Es el contrato 

(249) ESCOLA, Héctor J., op. cit., voi. II, PP· 179 y iao. 
(250) GARRIDO FALLA, Fernando, op. cit., vol. II, pp. 72. 
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para el cual la jurisprudencia ha formulado, desde un primer mo--

mento, las reglas más precisas. 11 
( 251) Para este autor franc~s, 

contiene el contrato de obra püblica cuatro elementos esenciales, 

que son el de que se trata de un contrato administrativo: su ob-

jeto es la ejecuci6n de una obra inmueble¡ existe de por medio u

na remuneración en dinero o en cualquier otra forma; y finalmen-

te, los gastos y riesgos están a cargo del empresario contratis-

ta. ( 252) 

En España, Fernández de Velasco ha dicho que, el con--

trato de obras pdblicas -al que denomina concesi6n de obras pü-

blicas- es un contrato administrativo en virtud del cual, 11 
••• un 

contratista se obliga a realizarlas a riesgo y ventura, salvo --

pacto en contrario, recibiendo a cambio la cantidad que por uni-

dad de obra se fije, que le abonará la Administraci6n." (253) 

Por su lado, García de Enterr!a, auxiliándose de su le

gislaci6n, define al contrato de obras como " •.• aquél que tiene -

por objeto la construcci6n, reforma, reparaci~n, conservaci6n o -

demolici6n de un bien irunueble o la realizaci6n de trabajos que -

modifiquen la forma o sustancia del suelo o del subsuelo por 

cuenta de la Administraci6n ••• a cambio de un precio. 11 (254.) El., 

al igual que otros autores, afirma que este contrato administra-

tivo nominado, es 11 
••• la figura contractual más definida en el -

ámbito administrativo." ( 255) 

En Am~rica Latina, en particular en Argentina, el con-

trato de obra pdblica es un verdadero contrato administrativo con 

régimen legal propio, segdn afirma Bielsa. (256) Sin embargo, -

( 251) 
(252) 
( 253) 
( 254) 

( 255) 

(256) 

JEZE¡ Gast6n, op. cit., tomo III, pp. 356. 
JEZE, Gast6n, op. cit., tomo III, pp. 357 y siga. 
FERNANDEZ DE VELASCO, Recaredo, op. cit., pp. 4. 
GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo y FERNl\NDEZ, TomSs-Ram6n, 
cit., tomo I, pp. 692. 
GARCI~ DE ENTERRIA, Eduardo y FERNANDEZ, Tomás-Ram6n, 
cit., tomo I, pp. 692. 
BIELSA, Rafael, op. et~., tomo II, pp. 355. 

op. -

op. -
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existen voces en el propio pats argentino, que no aceptan que to

do contrato de obra ptlblica sea administrativo, como es el caso -
de Marienhoff. Su posiciOn se deriva de que ~l acepta la idea -

de que pueden existir contratos de obra pablica de derecho priva

do. "Para que el contrato de obra pdblica se considere adminis

trativo, stricto sensu, debe concurrir el requisito esencial de -

todo contrato administrativo, o sea que la prestaci6n del cocan-

tratante se relaciones, directa e inmediatamente, con alguna de -

las funciones esenciales o específicas del Estado, con los fines 

pdblicos propios de ~ste. Si as! no fuere, el contrato de obra -

ptlblica no sería administrativo, sino de derecho privado." (25'7) 
Partiendo de esta divisi6n, para nosotros inaceptable, conceptua

liza al contrato administrativo de obra pOblica como " ••• el acto 

en cuyo mérito el Estado conviene con un tercero la realizaci6n -

de una obra que le permitirá cumplir funciones esenciales o espe

cíficas suyas, realizando así el Estado alguno de sus fines pO--

blicos propios." (258) 

Para Escala, el contrato de obra pdblica sí es un con-

trato administrativo y lo define como " ••• el contrato administra

tivo que celebra 1a administración p~blica para la realizaci6n de 

una obra pdblica, mediante el pago de un precio al cocontratante 

particular." (259) 

Seg~n José Caihasi, el contrato de obra P?blica es 

" ••• todo contrato que celebra la administraci6n pdblica con in--

terp6sita persona para la realizaci6n de una obra pdblica o un -

trabajo pdblico, mediante el pago de una suma de dinero y confor

me a las prescripciones establecidas en la ley y el correspon----

diente pliego de condiciones. 11 
( 260) 

(257) MARIENHOFF 1 Miguel S., op. cit., tomo III-B, pp. 522. 
(258) MARIENHOFF, Miguel S., op. cit., tomo III-B, pp. 527. 
(259) ESCOLA, H~ctor J., op •. cit., vol. II, pp. 180. 
(260) CANASI, José, op. cit., vol. II, pp. 619. 
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En Máxico, la mayoría de los administrativistas mexica

nos, tambi~n aceptan que el contrato de obra pdblica es un con--

trato administrativo; como es el caso de Fraga, serra Rojas, Nava 

Negrete, Zorrilla Mart!nez. De entre los contratos adrninistra-

tivos en nuestro pa!s, el de obras pUblicas ha cobrado ingente -

importancia que se ve reflejada en el rengl6n de las inversiones 

pdblicas, como afirma Serra Rojas. Para el maestro emárito de -

nuestra Alma Máter, el contrato de obra pUblica re~ne ciertos e-

lementos básicos, propios de todo contrato administrativo, como -

lo son los sujetos del contrato; competencia y capacidad de los -

6rganos administrativos; consentimiento; forma (escrita o ante 

notario pdblico); objeto. Elementos que est~n sometidos a un -

r~gimen de derecho privado. (261) 

Para el maestro Alfonso Nava Negrete, el contrato de o

bra pOblica es, asimismo, un contrato administr~tivo que partici

pa de las caracter!sticas esenciales de ~ste. Y lo define de la 

siguiente manera: 

"Contrato de obra pdblica es un contrato del 
Estado cuyo objeto es la realización de un -
trabajo o la prestación de un servicio con--
sistente en una obra material sobre bienes -
muebles o inmuebles, a travás de procedimien
tos ptiblicos, con la finalidad de satisfacer 
intereses o necesidades colectivos y mediante 
la entrega de un precio al cocontratante. Es 
a groase modo, un contrato en que el cocon--
tratante de la administraci6n se compromete a 
la prestación de un servicio a cambio de un -
precio. 11 (262) 

Para nosotros, el contrato de obra pGblica es un con--

trato administrativo que tiene por objeto la construcción o rea-

lizaci6n (trabajo) o prestaci6n de un servicio sobre un bien mue-

(261) SERRA ROJAS, Andr~s, op. cit., tomo segundo, pp •. 515, 516 y 
541. 

( 262) NAVA NEGRETE, Al.fonso, 11 Contrato de ••• 11
, tomo :t, pp. 706. 
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ble o inmueble para la satisfacci~n de intereses generales. 

Si se observa con detenimiento el concepto que de con-

trato de obra pGblica proponemos, se llegará a la conclusi6n de -

que pr4cticamente redne los mismos elementos de nuestra defini--
ci6n de obra p6blica. En efecto, al igual que en la obra pdbli

ca, aqu! existen, como elementos del concepto, bienes muebles o -

inmuebles, que se construyen o se realizan -trabajo- o la pres

taci6n de un servicio sobre ellos. Todo con una finalidad, la -

satisfacción de intereses generales. Por lo que con lo anterior 

remitimos a la explicado en el capitulo quinto rubro 1.1.1 a este 

respecto. 

Pero existe un elemento categ6rico que singulariza a -

esta figura jurídica, y que es el que esos trabajos o servicios -

se:;realicen indirectamente, es decir, a través de particulares -

por medio de la celebraci6n de un contrato administrativo. Al -

considerar que se trata de un contrato administrativo, éste in--

cluye implícitamente en el-concepto de contrato de obra pdblica, 

la intervenci6n de los particulares para la realización de esos -

trabajos o servicios a cambio de un precio. (263) 

Como contrato administrativo, el contrato de obra pd--

blica, es en realidad un contrato ptlblico, o contrato de derecho 

público. Por determinacidn de la ley (LOP) el contrato de obra 

pdblica es un contrato de derecho pdblico; pero esto no es sufí-

ciente para nosotros. El contrato de obra pdblica es contrata -

pdblico (administrativo) no s6lo porque as! lo diga la ley, sino 

por otros motivos. Como sabemos, la administraci6n pdblica pue

de celebrar con los particulares contratos privados (sometidos a 

un r~gimen de derecho privado) o contratos públicos (sometidos a 

un régimen de derecho público). Este afil:lnaci6n ha tenido corno 

(263) supra, Cap!tulo I, rubro 1.3¡ infra, Cap!tulo VI, rubro ---
3.3.3. 
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antecedentes una serie de discusiones algunas superadas, otras -

no; discusiones superadas como el hecho de concebir que el Estado 

pueda contratar, no superadas como la existencia plena de los --

contratos administrativos. 

A finales de este siglo, en ~pocas de reflexi6n para el 

continente americano, son pocas las excepciones que niegan la --

existencia a los contratos pdblicos. Por eso, su estudio merece 
especial atención, y para ello hemos reservado los altimos rubros 

de este cap!tulo para una breve explicaci6n. 

Por el momento, afirmamos que el contrato administrati

vo de obra pfiblica, como contrato de derecho pOblico, arroja la -

idea de intervencidn de la administración pfiblica y los particu-

lares sometidos ambos a un régimen de derecho pdblico, donde lo -

que se busca primordialmente es la satisfacci6n de necesidades --

colectivas. Por lo que la legislación mexicana aplicable es, --

fundamentalmente, la Ley de Obras Póblicas y su reglamento. La 

celebración de este contrato administrativo estará sometido a to

do un procedimiento póblico. 

3.2.- Contrataci6n de obra pCiblica. Procedimiento. 

El sistema de mayor realizaci6n de las obras pdblicas -

en México, es, hoy en d!a, el de la contratación. El hecho de -

que el Estado deje de ser gran empresario, ha influido aGn más -

para que las obras pablicas sean realizadas por los particulares 

por contrato o concesi6n; en otras palabras, la Administración -

Pdblica, ha decidido dejar los riesgos de toda obra para el par-

ticular contratista o concesionario. 
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Cuando la Administraci6n PGblica necesita realizar o--

bras pOblicas para satisfacer demandas colectivas, pero carece -

del equipo técnico, maquinaria, personal capacitado, etc. para -

ello, acude a los particulares. Y es que las obras pOblicas --

tienen una gran importancia para la Administraci6n POblica puesto 

que toda obra pGblica significa una verdadera inversi6n. 

Apunta Zorrilla Mart!nez, que 11 los contratos adrninis--

trativos de obras, a cuyo través se realiza la inversi6n, son as! 

verdaderos programas de inversi6n e instrumentos de política e--

con6mica. 11 (264) Inversiones que pueden ser a corto, mediano, o 
largo plazo. Y en este sentido, hablar de inversi6n pGblica, es 
atender al hecho de que cada obra, por muy costosa que sea, es -

casi siempre restituible en cuanto a su aspecto financiero. 

De esta manera, la Administraci6n PGblica v6 en la obra 

pablica, no s6lo un campo importante en lo político y social, o -

hasta militar, sino que principalmente en lo económico. Por es

ta circunstancia, y ante la gama de posibilidades que ofrece una 

obra pablica para proveerse de recursos econ6micos, la Adrninis--

traci6n pGblica realiza obras pGblicas sin importarle la constan

te intervención de los particulares. 

Para que la Administración PGblica celebre un contrato 

administrativo con un particular, es necesario que se lleve a ca

bo todo un procedimiento pGblico. Para esto, la contrataci6n de 

obras pGblicas en M~xico, generalmente se hace a trav~s de un 

procedimiento llamado licitaci6n pGblica (265), que bien puede --

ser por concurso cerrado o concurso abierto. En el sistema de -

contratación por concurso cerrado, todos los particulares que es

t~n interesados en realizar la obra pablica deberán estar regis-

(264) ZORRILLA MARTINEZ, Pedro G., op. cit., PP• 529. 
(265) Para su estudio remitimos a los capítulos V rubro 2.2., y -

VII, rubro 3.1. 
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trados en el Registro del Padr6n de contratistas de Obras Pdbli-

cas; sin su registro, los particulares no podrán participar. El 

art!culo 19, tercer párrafo de la Ley de Obras Pt'iblicas (LOP) --
dispone: 

"Artículo 19. - •••••••••. 
Las dependencias y entidades s6lo podrán -

celebrar contratos de obra püblica o servi--
cios relacionados con la misma, con las per-
sonas inscritas en el Padrón." 

El propio Reglamento de la LOP (RLOP) asimismo señala -

en su artículo 23 lo siguiente: 

"Artículo 23.- Las personas físicas o morales 
que participen en la contrataci6n de obras -
p6bli cas, lo harán siempre y cuando ••• se en-
cuentren inscritos en el Padrón de Contratis
tas de Obras Pablicas, cuyo registro se en--
cuentre vigente y satisfagan los demás requi
sitos que establecen la ley y este reglamen-
to." 

Quien lleva el control del Padrón de Contratistas, es -

la secretar!a de Hacienda y Crédito Püblico (SHCP) quien es la -

encargada de fijar los criterios y procedimientos para clasificar 

a las personas inscritas en ~l. (266) Los particulares intere--

sados en registarse en el Padrón, deberán hacerlo mediante soli-

citud por escrito cubriendo una serie de requisitos como lo son, 

el de proporcionar la informaci6n y documentaci6n relativa a da-

tos generales; capacidad legal; experiencia y especialidad: capa

cidad t~cnica y econ6mica; maquinaria y equipo: inscripci6n en el 

Registro Federal de causantes y en la C~ara de la Industria co-

rrespondiente: c~dula profesional de los t~cnicos1;registros en -

el XMSS, XNFONAVIT, etc. (artículos 19, 20 LOP; 16 RLOP). 

(266) Anteriormente, la encargada de llevar este control era la -
hoy extinta Secretar!a de Programación y Presupuesto (SPP}. 
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Una vez recibida la solicitud, la SHCP dentro de un --
término que no exceda de 20 días contados a partir de la recep--
ci6n del documento, reso1ver4 al particular sobre su inscripción. 
Si transcurrido ese plazo guarda silencio la Secretaría, se ten-
dr~ por registrado el solicitante, y podr~ concursar y contratar. 

Si se negara su solicitud, el interesado podra interponer recurso 

de revocación (recurso administrativo de reconsideraci6n) dentro 
de1 tármino de 15 días hábiles contados a partir del d!a siguien

te de la notificacidn (artículos 22, 25, 73 LOP; 20 RLOP) ~ 

La SHCP puede suspender este registro si al interesado 

se le declara en estado de quiebra o sujeto a concurso de acree-
dores o por actos u omisiones que perjudiquen los intereses de la 
entidad ptlblica contratante. La propia Secretaria puede, asi--
mismo, cancelar el req±stro si la informaci6n que se proporcione 
es falsa; no cumple con los t&rminos del contrato; se declare en 
quiebra fraudulenta; celebre contratos en contravenci6n al propio 
contrato de obra pfiblica; se declare incapacitado legalmente para 
contratar. Contra estas resoluciones, procede, asimismo, el re
curso de revocaci6n (art1culos 23, 24, 25 LOP). 

Con la nota anterior, sd la·Administ.taci6n Pdblica de-
seara contratar con particulares la reali2aci6n de la obra p~bli
ca, llamar! mediante convocatoria ptlblica, a todos los registra-
dos en el Padrón de Contratistas. Dicha convocatoria deber~ pu

blicarse en uno de los diarios de mayor circulaci6n del pa!s, y -

en uno de los de la entidad federativa donde se ejecutara la obra 
de manera simultanea, y por dos ocasiones con diferencia de 30 -
días entre cada una. La con~ocatoria deberá contener requisitos 
como el de señalar el nombre de la dependencia o entidad convo--
cante; n11mero de concurso1 lugar o ubicaci5n y descripci6n de la 
obra; capital contable;m!nimo; en cuanto a fechas: fecha límite -
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·de inscripciOn (lapso para presentar posturas), apertura de pro-

posiciones y tiempo de ejecuci6n de la obra: la especialidad que 

se requiere para participar en el concurso; lugar para presentar 

posturas; requisitOs que deben cumplir los interesados, como la -
docwnentaci6n que compruebe su capacidad tácnica y económica: in

formaci6n sobre los anticipos; etc. (artículos 134 constitucional 

y 30, 31 LOP). 

De esta manera, los interesados podrán presentar sus -

proposiciones solventes en sobre cerrado. Acudirán en la fecha 

señalada en la convocatoria,a la apertura pGblica de las proposi

ciones, en donde se podrán mejorar posturas, y se señalará al fi

nal de la ape~tura, la fecha, lugar y hora en que se dará a cono

cer el fallo.mediilnte dict:imen en junta pdblica, asegurándose con 
este procedimiento, las mejores condiciones en cuanto a precio, -

calidad, financiamiento, oportunidad y demás circunstancias. La 

proposición que más satisfaga los requerimientos de la entidad -
convocante, ser~ la que gane, y asi se adjudicará el contrato de 

obra pdblica. Si no fuere satisfactoria ninguna proposici6n, -

entonces no habrá adjudicación y se hara una nueva convocatoria. 
Contra la resoluCi6n que contenga el fallo, no procederA recurso 

alguno, pero los licitantes o~concursantes, podrán inconfortnarse 
por escrito ante la entidad pdblica convocante o ante la Contra-~ 

loría dentro de los 10 d!as siguientes a la fecha del fallo (ar-

t!culos 30, 36, se bis). 

Desde que los licitantes, futuros contratistas, presen-

tan sus posturas, deben garantizarlas. Y el monto para esto, --
será segdn el valor de la obra. La garantía será mediante fian-

za. A los concursantes que no ganen, se les devolverán sus ga-

rant!asr y a quien se haya adjudicado el contrato, se le retendrá 
hasta que constituya la garantía de cumplimiento del contrato. 
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Si el concursante ganador no firmara el contrato, se har!a efec-

tiva la fianza y la entidad, entonces adjudicaría el contrato al 

concursante que haya quedado en segundo lugar. El abandono de -

trámite hace, igualmente, efectiva la fianza (artículos 34, 35, -

38 LOP; 24, 25, 26 RLOP). 

Existe, por otro lado, una excepci6n que la propia ley 

establece para que la adjudicaci6n del contrato de obra pGblica, 

no sea por medio de licitaci6n pGblica. Es el caso del artículo 

30, segundo párrafo de la ley que dispone: 

"Artículo 30.- .••••••.•. 
Se exceptGan de lo dispuesto en el p!rra-

fo anterior, aquellos casos en que el contra
to s6lo pueda celebrarse con una determinada 
persona, por ser el titular de lo o las pa--
tentes necesarias para realizar la obra." 

Además, la LOP señala en sus art!culos 55 y 56, una --

excepci6n al sistema de licitaci6n pCiblica por concurso cerrado. 

Estos artículos, en realidad hacen referencia a otro sistema de -

contrataci6n de las obras pCiblicas, que es el de la libre contra

taci6n. (267) En primer lugar, este sistema, en el que la Admi-

nistraci6n PCiblica escoge a la persona con la que contratará, se 

llevará a cabo cuando las obras pCiblicas tengan fines militares o 

para la Armada, o sean necesarias para salvaguardar la integridad 

la independencia y la soberan!a de la Naci6n y garantizar su se-

guridad interna. Prevé el art!culo 55 lo siguiente: 

"Art!culo 55 .- El Presidente de la RepCiblica 
acordará la ejecuci6n de obras, as! corno el -
gasto correspondiente, y establecerá los me-
dios de control que estime pertinentes cuando 

(267) Infra, Cap!tulo VII, rubro 3.1.l. 



ástas se realicen con fines exclusivamente -
militares o para la Armada, o sean necesarias 
para salvaguardar la integridad, la indepen-
dencia y la soberan!a de la Naci6n y garanti
zar su seguridad interior." 
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En segundo lugar, se observar6 el sistema de libre con

tratación cuando se den los ·siguientes supuestos según lo señala 

textualmente el artículo 56 de la ley en sus cinco fracciones: 

"Art!culo 56.- Las dependencias y entidades, 
bajo su responsabilidad, podr~ realizar, o -
contratar en los t~rminos del art!culo 33, -
las obras que se requieran en los supuestos -
que a continuación se señalan: 
~I.Cuando peligre o 3e altere el orden social 
la econom!a, los servicios pdblicos, la salu
bridad, la seguridad o el ambiente de alguna 
zona o regi6n del país, como consecuencia de 
desastres producidos por fenómenos naturales, 
o por casos fortuitos o de fuerza mayor. En -
estos casos las dependencias y entidades se -
coordinarán, segdn proceda, con las dependen
cias competentes; 
II. cuando la dependencia o entidad hubiere 

rescindido el contrato respectivo. En estos -
casos la dependencia o entidad verificar& --
previamente, conforme al criterio de adjudi-
cación que establece el segfindo plrrafo del -
articulo 38, si existe otra proposici6n que ~ 
resulte aceptable; en cuyo caso el contrato -
se celebrará con e1 contratista respectivo; 
III. Cuando se trate de trabajos cuya ejecu

ción requiera;.de la aplicación de sistemas y 
procedimientos de tecnolog!a avanzada; 

IV. Cuando se trate·~ de trabajos de conser-
vacidn, mantenimiento, restauraci6n, repara-
ci6n y demolición, en los que no sea posible 
precisar su alcance, establecer el catálogo -
de conceptos y cantidades de trabajo, deter-
minar las especificaciones correspondientes o 
elaborar el programa de ejecuci6n, y 
v. Cuando se trate de trabajos que requie--

ran, fundamentalmente, de mano de obra campe
sina o urbana marginada y, que la dependencia 



o entidad contrate directamente con los habi
tantes beneficiarios de la.localidad o del -
lugar donde deba ejecutarse la obra, o con -
las personas morales o agrupaciones legalmen
te establecidas y constituidas por los pro--
pios habitantes beneficiarios." 
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Pero este sistema de libre contrataci6n, no es obliga-

torio para el Estado aGn cuando se presenten los supuestos arriba 

mencionados. El Estado puede optar por este sistema, para lo --

cual tendrá que emitir un dictámen donde señale qu~ supuesto es -

el que se presenta y deberá fundamentar esta opci6n con criterios 

de econom1a, eficacia, eficiencia, imparcialidad y honradez que -

aseguren las mejores condiciones para el Estado (artículo 134 --

constitucional) . El segundo párrafo del artículo 33 de la mul-

ticitada ley, establece: 

"Artículo 33.- En los supuestos y con suje--
ci6n a las fonnalidades que prevén los artí-
culos 55 o 56, las dependencias y entidades -
podrán optar por contratar las obras que en -
las propias disposiciones se señalan, sin --
llevar a cabo las licitaciones que establece 
el artículo 30 de esta ley. 

La opción que las dependencias y entidades 
ejerzan en los términos del párrafo anterior, 
deberá fundarse, segGn las circunstancias que 
concurran en cada caso, en criterios de eco-
nom!a, eficacia, eficiencia, imparcialidad y 
honradez que aseguren las mejores condiciones 
para el Estado. En el dictamen a que se re-
fiere el arficulo 36, deberán acreditar que -
la obra de que se trata se encuadra en alguno 
de los supuestos previstos en los ar!iculos -
55 o 56, expresando, de entre los criterios -
mencionados, aquellos en que se funda el e--
jercicio de la opci6n. 11 

En la práctica, el sistema de libre contrataci6n no es 

una excepción, más bien es un procedimiento ordinario, al que se 

acude con mucha frecuencia. Ejemplo: eomit~ de Solidaridad en -
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zonas marginadas o "ciudades perdidas". 

Finalmente, y en oposici6n al sistema de contratación -

por concurso cerrado, se establece en el articulo 57 de la LOP el 

procedimiento por concurso abierto. Este caso se presenta por -

razón del monto de la obra pGblica para cuando, por su costo, no 

se puede llevar a cabo a través del concurso cerrado. 

y tercer párrafos del art!culo 57 de la ley señala: 

"Articulo 57 .- Cuando por razón del monto de 
la obra, resulte inconveniente llevar a cabo 
el procedimiento a que se refiere el articulo 
30 por el costo que éste represente, las de-
pendencias y entidades podrán contratar sin -
ajsutarse a dicho procedimiento, siempre que 
el monto de la obra objeto del contrato, no -
exceda de los límites a que se refiere este -
artículo y se satisfagan los requisitos que -
el mismo señala. 

Si el monto de la obra .•• el contrato rela
tivo podrá adjudicarse a·la persona que reüna 
las condiciones necesarias para la realiza--
ci6n de la obra, previa convocatoria que se -
extenderá a, cuando menos, tres personas que 
cuenten con la capacidad de respuesta y los -
recursos técnicos, financieros y demás que -
sean necesarios para la ejecución de la obra.º 

El. primer 

Este sistema también es utilizado para cuando el finan

ciamiento proviene del exterior (préstamos atados) en el que se -

hace necesario que el Estado someta a concurso abierto la adjudi

cación de la obra püblica para la que se destinan esos fondos. 

Intervienen, incluso, otros países. Por ejemplo, cuando el fi-

nanciamiento proviene del Banco Mundial, se convoca tanto a em--

presas mexicanas contratistas, como a los países miembros del --

propio banco, Suiza y Taiwán, China. 
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Pero cualquiera que sea el sistema de contrataci6n de -

las obras pOblicas, deberán observarse tres etapas que son, pla-

neaci6n (evaluar la importancia económica social y política de la 

obra); programación (analizar qué tan factible es la obra) y pre

supuestación (recursos econ6micos). 

En suma, nuestra legislación contempla los tres siste-

mas de contratación de las obras pGblicas. Con cualesquiera de 

estos tres, la Administración Púlbica llevará a cabo la celebra--

ci6n de los contratos amdinistrativos. Cuando se analice la LOP 

de manera global, hablaremos de algunas otras disposiciones inte

resantes respecto a los contratos de obras pOblicas que son ya -

posteriores al procedimiento público que se sigue para la contra

taci6n de las obras pablicas. 

3.3.- Contratos celebrados por la Administración pQblica. 

Desde que irrumpiera en el escenario jur!dico-doctrinal 

el estudio del derecho administrativo en el siglo XIX, sus espe-

cialistas se han preguntado si las funciones o actividades reali

zadas por el Estado siempre lo han sido por medio del mandato im
perativo, es decir, a través del imperiurn del que goza el Poder -

Pfiblico. La respuesta ha sido no. 

En efecto, el Estado lleva a cabo un sin f!n de opera--

cienes con los particulares sin que medie su imperiurn. Y es que 

para el me1or desarrollo, funcionamiento y atenci6n de necesida-

des colectivas, el Estado ha necesitado la colaboraci6n de los --

particulares, colabaraci6n que ha sido voluntaria. Bercaitz a--
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firma, " ••• durante much!simo tiempo, el Estado satisfizo todas -

sus necesidades meidante procedimientos de fuerza y coacción. 

Luego con el progreso de las ideas, la coacci6n y la fuerza ce--

dieron su lugar a la colaboraci6n espontánea y voluntaria de los 

particulares. (268) 

Muchas de las atribuciones del Estado se realizan, en-

tonces, a travás de actos consensuales. El maestro Fraga dice, 
"es indudable que el Estado no está obligado a intervenir en to-

dos los casos imponiendo su voluntad a los particulares. En al-

gunas ocasiones puede obtener la colaboraci6n voluntaria de ástos 

y lograr de ellos por medio de un arreglo consensual la presta--

ci6n de bienes o servicios personales. Existen muchos casos en -

los cuales hay correspondencia entre el interés del Estado y el -

de los particulares. Desde el momento en que tal correspondencia 

existe no se hace necesario el empleo del mandato imperativo por 

parte del Poder p~blico para salvar el eficaz cumplimiento de sus 

atribuciones." (269) 

La aceptaci6n de la anterior situaci6n en la que se --

encontraba -y encuentra- el Estado en su quehacer cotidiano, d!o 

respuesta al cuestionamiento de si el Estado podía o no contra--

tar. Hoy en d!a, la doctrina administrativa reconoce que el Es-

tado realiza actos contractuales. Pero de este punto, SQ.r9i6 un 

nuevo custionamiento, que ser!a ahora el de determinar qua tipo 

de contrato era el que celebraba la Administración POblica. Im

portaba saber la naturaleza jurídica del contrato, y saber si era 

un contrato de derecho privado o un contrato de derecho pGblico; 

si la Administraci~n PGblica ten!a doble personalidad jur!dica, -

etc. La respuesta no fue sencilla, sobre todo si se toma en --

cuenta que el naciente derecho administrativo doctrinal no defi--

(268) BERCAITZ, Miguel Angel, op. cit., pp. 145. 
(269) FRAGA, Gabino, op. cit., pp. 395. 



200 

n!a a4n por completo todas sus figuras jur!dicas. Por lo que en 
el inicio de esta controversia, la doctrina del siglo XIX y prin
cipios del XX no conceb!a la psobilidad de que existieran contra
tos pGblicos, puesto que contrato que no fuera civil, no ser!a --
contrato. Incluso, adn a finales de este siglo, subsisten auto-
res que niegan la existencia de los contratos pGblicos. 

Lo cierto es que con el paso del tiempo, los doctrina-

ríos administrativistas han ido aceptando ya la teor!a y práctica 
del contrato pdblico. Hoy en d!a, mis bien, son excepcionales -
los autores que la rechazan. 

La doctrina administrativa mexicana también acepta, en 
su mayor!a, la posibilidad que tiene el Estado para celebrar con
tratos sometidos a un régimen privado y pOblico. Serra Rojas, -
por ejemplo, ha comentado, que el Estado, po los mOltiples y com
plejos fines que tiene, se ha visto obligado 11 

••• a la celebración 
de nwnerosos actos jurídicos de derecho pOblico y de derecho pri
vado, requiriendo la colaboraci6n de los particulares y lo de o-
tras entes pdblicos ••• " (270) 

Nosotros también compartimos esta posición. como bien 
afirma Nava Negrete, "la administración pl'.lblica celebra contratos 
sometidos al derecho p<1blico y al derecho privado ••• lo que quiere 
decir que no todos los contratos de la administraci6n son contra
tos administrativos." (271) 

(270) SERRA ROJAS, Andrés, op. cit., tomo segundo, pp. 511. 
(271) NAVA NEGRETE, Alfonso, "Contrato ••• ", tomo x, PP· 693. 
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3.3.1.- contratos privados. 

Hacemos la aclaración que en este rubro, no se trata de 

estudiar los contratos privados en su concepci6n clásica de con-

tratos de derecho comdn o contratos civiles. Sino más bien de -

los contratos que celebra la Administraci6n Pdblica que está so-

metida a régimen de derecho privado, y que por lo tanto, se ha -

dado en llamarlos, contratos privados de la Adminsitraci6n Pdbli

ca. 

Fraga se ha preguntado por qué es que la Administraci6n 

Pdblica celebra en unos casos contratos civiles y en otros con--

tratos administrativos. (272) Es decir, por qué a veces la Ad-

ministración al celebrar sus contratos, tiene que someterse a un 

r~gimen de derecho privado y a veces de derecho ptlblico. 

En realidad, no existe una posici6n que sea totalmente 

aceptada por todos los doctrinarios para contestar lo anterior. -

Existen varios criterios para saber cuándo se est4 ante un con--

trato de derecho comdn, y cuando de derecho pdblico. 

Escola nos explica, por ejemplo, que cuando la adminis

traci6n pdblica desarrolla una actividad que s6lo de manera indi

recta y mediata tiende a satisfacer necesidades generales y cum-
plir con las funciones estatales, esa actividad podrá estar regu

lada por el derecho privado. (273) En efecto, sabemos que la -

raz6n de ser de la administraci6n pGblica, esta'en la de cumplir 

con sus funciones propias, estatales, resolviendo necesidades de 

carácter colectivo. Pero en ocasiones, la administraci6n pdbli

ca no cubre de manera directa e inmediata esas necesidades gene-

ralea; ni tampoco existe esa vinculaci6n estrecha entre la acti-

vidad que realiza y el cumplimiento de sus atribuciones. Para -

(272) FRAGA, Gabino, op. cit., 400. 
(273) ESCOLA, Háctor J., op. cit., vol. X, PP• 260. 
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el autor argentino, el elemento teleológico -o sea, el de satis

facer necesidades generales- sigue siendo el mismo, lo que cam-

bia, es la manera en que se efectda dicho elemento a través de su 
actividad administrativa: unas veces de manera directa e inme--
diata (derecho pdblico}, y otras de manera indirecta y mediata --

(derecho privado). Enfatiza, 11 en ambos casos, la finalidad bus-

cada es la misma, pero la manera como se procura para alcanzarla 
es distinta, raz6n por la cual las modalidades del régimen jur!-

dico son tambi6n diferentes.• (274) 

El maestro Fraga, con la misma postura, señala que, 
• ••• el derecho privado se aplicar4 al Estado cuando los actos que 

éste verifique no se vinculen estrecha y necesariamente con el -
cumplimiento de sus atribuciones y cuando, por lo mismo, la sa--
tisfacci6n de las necesidades colectivas no se perjudique porque 
en aquellos actos el Estado no haga uso de los medios que le au-
toriza su r~gimen especial.º (275) Este criterio, tambi6n adop
tado por Bercaitz (276), es imperante para los autores menciona-
dos, puesto que analizándolo a contrariu sensu, conocer!n, asi--
mismo, cu&ndo la Admini.straci6n Pdblica celebra contratos pdbli-
cos. Esto es, • ••• cuando la administracidn pdblica desarrolla -
una actividad típicamente aaministrativa, o sea, que procura al-
canzar sus finalidades de manera directa e irunediata, desplegando 
en plenitud sus potestades administrativas, esca aétividad debe -
estar necesariamente r~ida, en toda su amplitud, por el derecho 
pOblico ••• • (277) 

Nava Negrete ha señalado que "no hay desde luego un --
criterio dnico. son por el contrario diversos los motivos o las -
circunstancias por las que se puede calificar a un contrato como 
administrativo o privado. Las razones o criterios que se conocen 

(274) ESCOLA, H~ctor J., op. cit., vol. I, pp. 260. 
(275) FRAGA, Gabino, op. cit., 400. 
(276) BERCA1TZ, Miguel Anfel, op. cit., pp. 148. 
(277) ESCOLA, Héctor J., op. cit., vol. 1, pp. 260. 
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y que a nuestro juicio son aplicables al medio jur!dico adminis-
trativo mexicano, para determinar si un· contrato es administrati
vo o privado, son: lo. Por determianci6n de la ley; 20. Por libre 
voluntad de las partes1 Jo. Por el objeto o por la naturaleza --
misma del contrato." (278) 

Referente al primero, es decir, al criterio por deter-
minaci6n de la ley, comenta el maestro, que es precisamente por -
ley que se sabe qde contratos son privados o pdblicos; los con-

tratos que est~n regulados por la ley, serán pdblicos, y los que 

no, ser4n privados. En M~ico, este criterio no es conveniente 

aceptarlo, porque no tenemos una ley de contratos administrati--
vos. (279) El ejemplo dnico en nuestro pa!s, es la LOP, que se

ña.la que los contratos de obra pdblica serán de derecho pOblico -
(art!culo 50). Aqu!, por determinaci6n de la ley, se sabe que -
ei contrato es pOblico. Pero aUnque tuvi~ramos una ley sobre --
contratos administrativos, este criterio no es el correcto, pues
to que hay que atender primero a la naturaleza del acto, y luego 
al r~gimen aplicable. 

Respecto al segundo, las partes que intervienen en la -
celebraci6n del contrato, es decir, Administraci6n Pdblica y par-
ticulares, deciden el r~gimen al que se someter4n. Pero esto es 
dejar la naturaleza del contrato a la voluntad de las partes, lo 
que es inaceptable, pues unas veces ser4 el r~gimen privado el -
que prevalezca, y otras el pdLlico, sin control alguno. Como -
bien señala Serra Rojas, " ••• la denominaci6n de contratos admi--
nistrativos no es un elemento que. deba quedar a juicio de las --
partes, sino que debe corresponder a su verdadera naturaleza ju--
r!dica." ( 280) En este mismo sentido, Fraga critica la idea de 

(278) NAVA NEGRETE, Alfonso. "Contratos privados de la adminis--
traci6n P11blica". Revista de la Facultad de Derecho. Nt1m. -
51, tomo XIII, pp. 719. UNAM. 1963. 

(279) NAVA NEGRETE, Alfonso, "Contrato ••• " tomo I, pp. 694. 
(280) SERRA ROJAS, Andr~s, op. cit., tomo segundo, pp. 516. 
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de hacer depender la existencia del contrato administrativo a lo 

que las part~s hayan entendido someterse al régimen jur!dico. 

"Esto·:significa -aclara el autor- que el carácter administrativo 

del contrato depende de· la voluntad de las partes, y que en vez -

de que el régimen legal especial sea consecuencia de la naturale

za del acto, ~ste dependerá de que las partes hayan querido o no 

sujetarse a un régimen legal determinado." (281) 

Finalmente, el tercero, que hace referencia a la natu-

raleza u objeto, tiene dos criterios, a) servicio pablico1 b) --

cladsula exorbitante. En el primero, o sea, el de ser1icio pd-

blico, se atiende a que si el contrato tiene como finalidad un -

servicio pdblico, entonces será administrativo. El problema, -

como ya lo anotamos, es determinar la noción de servicio püblico. 

Pero este criterio es bastante aceptado, puesto que, por ejemplo, 

en M6xico los contratos de obra pdblica est!n destinados en su -

mayorta a satisfacer intereses colectivos a trav~s de servicios -

ptiblicos. Y en el segundo, el de régimen exorbitante, se señala 

que si en un contrato celebrado entre la ac1ministraci6n y las --

partes, se fijan cladsulas que no sean lícitas en un contrato ---

privado, entonces ~se contrato ser! administrativo. Fraga apun-

ta, " ••• el régimen excepcional de los contratos administrativos -

permite considerar como v4lidas ciertas estipulaciones que no po

dr!an tener efecto en el r~gimen de contrataci6n civil." (282) 

Un ejemplo de lo anterior, es la cl~usula rescisoria, -

que puede hacer efectiva unilateralmente la Administraci6n PÜbli

ca. Esta situaci6n traer!a aparejada la afirmaci6n de que el -

contrato celebrado será en realidad un acto jur!dico unilateral -

de la Administraci6n P11blica. Pero esto no es as!. La inclu-

si6n de cl!usulas en el contrato, donde se permite al Estado ac--

(281) FRAGA, Gabino, op. cit., pp. 399. 
(282) FRAGA, Gabino, op. cit., pp. 403. 
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tuar unilateralmente, se fundamenta en el hecho de que de esta -

manera cumplirá eficazmente con sus atribuciones, que son funda-

mentalme"nte las de satisfacer necesidades colectivas. La actua

ci6n unilateral del Estado se justifica por la salvaguarda del -

interés pdblico. Claro est~, que si esto sucediera ast, el par-

ticular ser& indemnizado. Explica Gabino Fraga que " ••• el par--

ticular, desde el momento en que celebra el contrato administra-

tivo, sabe que las obligaciones que contrae no tienen la misma -

rigidez que las obligaciones contractuales civiles y que, como -

aquéllas se han convenido en tanto que son atiles al eficaz cum-

plimiento de las atribuciones del Estado, tendr!an que quedar su

bordinadas a ellas e irse ajustando a las variaciones que las --

mismas exijan para poder dar adecuada satisfacción a las necesi-

dades colectivas." Las estipulaciones " ••• en favor de la Adminis

tración dentro de los contratos administrativos se consideran co

mo perfectamente regulares, porque ellas salvaguardan el eficaz -

cwnplimiento de las atribuciones estatales, que de otro modo que

dar!a impedido si el Estado no dispusiera de medios r4pidos y e-

fectivos para poder satisfacer las necesidades colectivas", con-

cluye el autor. (283) 

Nuestra opinión al respecto, es la de seguir el crite-

rio del maestro Nava en el sentido de auxiliarnos de varios cri-

terios a la vez: con la dnica nota complementaria de tener siem-

pre muy presente el fin teleol6qico y la manera de llevarlo a ca

bo segOn lo explican Escola y Fraga. En este dltimo caso, se -

toma muy en cuenta que el inter~s general debe prevalecer en am-

bos contratos, aunque lo que cambia es la forma en que se satis--

face ese inter~s. Andr6s Serra Rojas, nos hace notar que as! --

como en los contrataos civiles la voluntad de las partes es la -

suprema ley, en lo de derecho pdblica, ser4 el interés general. 

(284) Nos preguntamos, ¿c6mo es entonce,:¡ que aceptamos 'que haya 

(283) FRAGA, Gabino, op. cit., pp. 403. 
(284) SERRA ROJAS, Andrés, op. cit., tomo segundo, pp. 520, 
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interás pUblico en los contratos privados que celebra la adminis

tración pdblica? La respuesta es que nos resistimos a creer que 
en los contratos celebrados por la administraci6n pdblica, no e-

xista, aunque de manera indirecta, ese fin propio para el que fue 

creada la Administraci6n P6blica, y que es la de satisfacer nece-

sidades generales. Por esta situaci6n discutida, es que nos --

auxiliamos de los otros criterios expuestos. 

En definitiva, no es posible ceñirnos a un solo crite-

rio. Pero los que existen, son suficientes por el momento para 

determinar la naturaleza jurídica del contrato que celebre la Ad

ministración Pdblica. (285) 

3.3.2.- Contratos p6blicos. 

En el rubro anterior, expusimos los criterios que exis

ten para saber cu~ndo los contratos que celebra la Aclministraci6n 

Pfiblica estan sometidos a derecho privado, y por ende, cuándo a -

derecho pdblico. Las ideas y posturas ah! comentadas de los --

doctrinarios administrativas, y en lo particular, las nuestras, -

son aplicables en lo relativo a los contratos ptiblicos. 

Vale la pena agreqar alunos comentarios de autores que 

niegan la existencia y autonom!a de los contratos administrati--

vos. Hay que recordar, que la consolidación del contrato pQbli

co en el mundo jurídico, anduvo un camino áspero y dificil, te--

niendo que enfrentar, en primer lugar, a los inflexibles te6ricos 

del derecho privado que negaban rotundamente la posibilidad de -

que el Estado pudiera contratar. Despáes, se empez6 por aceptar 

· (2855 En el desarrollo de este rubro, nos hemos auxiliado de los 
comentarios hechos por el maestro Alfonso Nava Negrete en -
su cátedra de Derecho Administrativo Segundo Curso. 
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que el Estado pod1a hacerlo, pero Como si fuera particular, para 

lo que se cre6 la ficci6n de la doble personalidad jurídica. Fi

nalmente, y eliminando la teoría de la doble personalidad del Es

tado, se fue reconociendo la existencia del contrato pOblico o -

administrativo. (286) 

Sayagu~s Laso, por citar un ejemplo, acepta que la Ad-

ministración pueda celebrar contratos sometidos a r~gimen de de-

racho ptlblico y privado: 11 
••• en el variado conjunto de vincules -

contractuales de la arndinistraci6n, los hay que se regulan funda
mentalmente por el derecho pdblico y admiten apenas la aplicaci6n 

de ciertos principios generales del derecho privado, mientras 

que, en el otro extremo, los hay que regulan casi exclusiva.mente 

por el derecho privado y sOlo en aspectos muy limitados rige el 

derecho pdblico .•• " (287) Pero niega la posibilidad de que e--

xista un criterio para distinguirlos, por lo que prescinde de la 

expresi6n contrato administrativo por encontrarse en franca opo-

sici6n al contrato de derecho corndn, y prefiere denominarlos, --

contratos de la administraci6n. 

Otro ejemplo, lo encontramos en las opiniones del espa

ñol Fernández de Velasco, quien apunta que el contrato adminis---

trativo no es un contrato. El autor español, explica que 

" ••• hablar de contratos de Derecho pO.blico o de contratos sui --

generis es utilizar dos calificativos muy amplios en fuerza de -

ser muy vagos, o bien se significa que no se parecen a los con--

tratos privados, y como esta desemejanza no puede establecerse en 

cuanto a la forma, como hemos dicho, habrá que referirla al con-

tenido, llegándose a la conclusiOn de que semejantes contratos -

por ser pO.blicos o sui generis no son contratos.ª Para él, ni -

la fo.rma que reviste el contrato, ni el inter~s general, ni adn -

( 286) NAVA NEGRETE, Al.fonso, "Contrato ••• 11
, tomo I, pp. 694. 

(287) SAYAGUES LASO, Enrique, op. cit., tomo I, pp. 537. 
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la intervenci6n de la Administraci6n, son elementos que distin--

guen la existencia del contrato de derecho pGblico. (289) 

Conviene ahora, citar conceptos de contratos de derecho 

pUblico o contratos administrativos, para darnos una idea de c6mo 

es que los autores han entendido a esta figura jur~dica, cierta-

mente, controvertida. 

Merkl entiende que los contratos de derecho pdblico, -

son " ••• aquellos convenios acerca de derechos u obligaciones cuya 

aplicaci6n competerá a un 6rgano administrativo; tambíen pueden -

calificarse como tales, aunque no de manera adecuada, aquellos 

actos administrativos condicionados por la instancia o, cuando -

menos, por la conformidad del interesado. 11 (289) 

Para el franc~s J~ze, habr4 contrato administrativo 

propiamente dicho cuando exista un acuerdo de voluntades entre la 

Adrninistraci6n y el particular que tenga por objeto la creaci6n -

de una obliqación jur!dica de prestación de cosas materiales o -

de servicios personales mediante una remuneraci6n (en dinero o de 

otro modo). La prestaci6n del particular asegurara el funciona-

miento de un servicio pdblico. Los particulares decidirán, por 

medio de cl4usula expresa, someterse al r~gimen de derecho pQbli

co. (290) 

Segrtn Royo-Villanova, existe contrato administrativo -

propiamente dicho cuando la " ••• Administraci6n pdblica celebra -

contratos con los particulares para la adquisición de cosas y pa

ra la construcci6n de obras pGblicas, que se regulan por normas -

especiales distintas de las aplicables a contratos civiles. 11 

(291) Define as! también a los contratos de obras y servicios -

(288) FERNANDEZ DE VELASCO, Recaredo, op. cit., pp. 45 y 46. 
(289) MERKL, Adolfo, op. cit., pp. 251. 
(290) JEZE, Gastdn, op. cit., tomo III, PP• 322. 
(291) ROYO-VILLANOVA, Antonio, op. cit., tomo segundo, pp. 869. 
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p!iblicos. 

Entiende Fiorini, que " ••• el acto del contrato adminis
trativo se distingue del contrato privado por el singular r~gimen 

administrativo que rige las relaciones que se crean entre las --
partes. Este régimen administrativo proviene por la necesaria --
presencia de la administraci6n y por la funci6n de inter~s pabli

co que cumple la amdinistraci6n ptlblica." (292) 

H6ctor Jorge Escala concluye en definir los contratos -
administrativos, como 11 

••• aquellos contratos celebrados por la -
administraci6n pfiblica con una finalidad de interds pQblico y en 
los cuales, por tanto, pueden existir cláusulas exorbitantes del 
derecho privado o que coloquen al cocontratante de la administra
ci6n pt:lblica en una situaci6n de subordinaci6n respecto de ésta. 11 

(293) 

Entre nosotros, el maestro Fraga señala que existe con
trato administrativo, " ••• cuando el objeto o la finalidad de1 --

contrato est6n !ntimamente vinculados al cumplimiento de las a--
tribuciones estatales de tal manera que la satisfaccidn de las -
necesidades colectivas no sea indiferente a la forma de ejcucidn 
de las obligaciones contractuales ••• 11 (294) 

Define Serra Rojas al contrato administrativo, como 
11 
••• una obligaci6n bilateral, sinalagmática, en la que una de las 

partes es la Administraci6n pOblica con la prerrogativas inheren
tes a su condici6n jur!dica, y la otra un particular o una enti-
dad pGblica, destinada a realizar determinados fines o relacio--
nes, sometidos a ciertas reglas particulares exorbitantes, entre 
ellas la forma que deben revestir y la de estar sometidos, en su 

caso, a la jurisdicción contencioso-administrativa." {295) 

(292) FIORINI, Bartolomé A., op. cit., primera parte, pp. 414. 
(293) ESCOLA, Héctor J., op. cit., vol. I, pp. 127. 
(294) FRAGA, Gabino, op. cit., pp. 400. 
(295) SERRA ROJAS. Andrés, op. cit., tomo segundo, pp. 512. 
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Finalmente, Nava Negrete conceptualiza al contrato ad-

ministrativo como 11 
.... el contrato que celebra la .administraciCSn -

pdblica con los particulares con el objeto directo de satisfacer 

un interas general, cuya gestaci6n y ejecución se rigen por pro-

cedimientos de derecho pfiblico. 11 (296) 

3.3.3.- Contratos administrativos. 

El contrato administrativo, es en realidad, un contrato 

pdblico o de derecho pOblico. Son lo mismo. La denominaci6n -
cambia, quiz4 solo por razones de tipo metodol6gico para mejor -

entender la divisiCSn de los contratos que realiza el Estado, de -
derecho püblico (r~gimen ptiblico), y de derecho privado (régimen 

privado). 

Sin embargo, hay autores que consideran que los contra

tos administrativos son una especie del g~nero contrato ptlblico. 

Tal es el caso de Miguel s. Marienhoff, quien divide a los con--

tratos de derecho p\lblico en internacionales e internos, y en 4s

tos Qlitmos se encuentran los contratos administrativos. 

"Como bien se hizo notar, la expresidn "con-
trato de derecho ptlblico• no es sin6nima de -
"contrato administrativo•. Hay contratos de -
derecho p\lblico internacional (tratados-con-
tratos) y contratos de derecho ptlblico inter
no. Entre estos Cltimos figuran los "contra-
tos administrativos", que son los celebrados 

·entre la Administracidn Pdblica y otras per-
sonas, para determinados fines o funciones -
estatales. Los contratos administrativos 
constituyen, pues, una especie dentro de los 
contratos de derecho pdblico." (297) 

(296) NAVA NEGRETE, Alfonso, "Contrato ••• 11
1 tomo I, pp. 693. 

(297) MARIENHOFF, Miguel S., op. cit., tomo III-A, pp. 20. 
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En Mfixico, nosotros denominamos comdnmente a los acuer
dos internacionales de derecho p\'.lblico (entre Estados) como con--
venias o tratados, no como contratos. La expresi6n de contratos 

de derecho pdblico está reservada más bien, a los contratos cele

brados entre la Administraci6n Pdblica y los particulares, es de

cir, los contratos administrativos. 

Por esta raz6n, todos los comentarios que realizamos en 
los dos cap1tulos anteriores respecto a los contratos de derecho 

pdblico, son exactamente aplicables a los contratos administrati

vos. En estos contratos, sea que se les denomine pablicos o ad
ministrativos, siempre existirá un acuerdo de voluntades entre -

las partes que lo celebran, que son la Administraci6n Pdblica y -
los particulares con la finalidad de satisfacer intereses genera

les de manera directa e inmediata. Este contrato se regirá por 

procedimientos pdblicos y por las cláusulas que se establezcan en 

el pacto. su r~gimen aplicable. serS de derecho pt1blico. 

Si bien los anteriores eleñlentos se hacen indispensa--

bles en todo contrato administrativo, es pr~cticamente imposible 

señalar un gran n~ero de características com~nes entre ellos. 

Cada uno tiene sus particularidades y se pueden conceptuar segdn 

los elementos propios del tipo especial de contrato, como ya lo -

vimos por ejemplo, con el contrato de obras pdblicas. 

Opina Agustín Gordillo, que " ••• cualquier libro de la -

materia con uno o más capítulos especiales sobre los "contratos -

administrativos", muestra de hecho c6mo es una imposibilidad ---

práctica, metodol6gica y científica, analizar conjuntamente 

-y por ·ende conceptuar con.juntamente- los contratos ••• de la admi

nistración." (299) 

(298) GORDILLO, Agustín A. Tratado de Derecho Administrativo, to
mo 3, Capítulo IV, pp. 27. Ediciones Macchi. Buenos Aires. 
1979. 
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A1gunos de los contratos administrativos más importan-

tes y comunes entre nosotros son, contrato de obra pdblica, de -

suministro, locaci6n de cosas, compraventa de bienes del dominio 

privado de la Federaci6n, servicio pdblico, empréstito o de deuda 
pllb1ica, etc. (299) Pero habrá que estudiar uno por uno para -

detexminar si efectivamente su naturaleza jurídica es de un con-

trato administrativo, para lo cual hay que acudir a las disposi-

ciones normativos que los rigen, a la doctrina, etcª 

Para finalizar con el cap!tulo, basta con s6lo rnencio-
nar los 11amados "contratos interadministrativos", que son aqué-

llos •celebrados entre dos 6rganos administrativos con personali

dad jur!dica, ya sean nacionales, provinciales o municipales", 

seg11n señala Bercaitz. (300) 

En M@xico, a los acuerdos celebrados entre entidades -

p11blicas entre s!., se le conoce simplemente como convenios admi-

nistrativos. Ah! tenemos por ejemplo, los convenios administra

tivos de colaboraci6n en materia fiscal federal que celebran, por 

un lado, el gobierno federal a trav~s de la SHCP, y por el btro, 

el gobierno de alguna entidad federativa. 

Pero no todo tipo de convenio •interadministrativo 11
, es 

un verdadero contrato administrativo. Serra Rojas señala que 

existen y han surgido muchos convenios que no tienen el car4cter 

de contratos administrativos, como los convenios en materia fis-

cal, turismo, educación pfiblica, electoral, etc. (301) 

Por ello, es que tenemos que acudir, igualmente, a las 

normas y reglils especiales de cada convenio para ver si realmente 

(299J SEJlRA ROJAS, Andrés, op. cit., tomo segundo, pp. 535. 
(3001 BERCAITZ, Miguel Angel, op. cit., pp. 149. 
(301) SERRA ROJAS, Andr~s, op. cit., tomo sequndo, pp. 513. 
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son, o tienen los elementos propios de contratos administrativos. 
(302) Hay que recordar, que cualquiera que sea su nombre, 
" ••. los contratos se riqen por sus normas y principios espacia--

les.• (303) 

(302) ESCOI.A, Héctor. J., op. cit., vol. I, pp. 311. 
(3031 GORDILLO, Aquat1n A., op. cit., tOll\Q III, ·capítulo IV, pp. 

27. 



e A P :i: T u L o vn 
REGJ:MEN LEGAL DE CONTRATOS Y CONCESJ:ONES DE 

OBRAS PUBLJ:CAS. 

1.- Antecedentes. 

1.1.- Las obras pdblicas de 1917 a 1965. 

Como ya lo anotamos, la dnica norma jurídica que tuvie

ron como base las obras ptlblicas a partir de 1917, fue el artícu

lo 134 constitucional, que obligaba al gobierno a celebrar los -

contratos de obra p6blica a través de subasta -aunque en realidad 

era por medio del concurso. Esta situación dur6 desde 1917, --

hasta 1965. 

Durante más de cuatro d~cadas, la contrataci6n de las -

obras p6blicas, se sujetó a esa anica disposici6n: norma consti-

tucional que sentaría las bases de contrataci6n que adn hoy se -

observan. 

Pero el problema en aquéllos años, fue que no existía -

una ley que reglamentara el procedimiento de contrataci6n de las 

obras pdblicas. El año de 1965 1 de ninguna manera significó que 

se hablara de una ley reglamentaria del artículo 134 constitucio

nal, pero s! tuvo una importancia mayGscula pues fue en ese año -

en el que, a través de la Ley de Inspección de Contratos y Obras 

POblicas, se recogieron las normas generales de contratación de -

obras pdblicas, que ya se gestaban en años anteriores: mnén de -

otros cambios e innovaciones significativas. 
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No obstante, este viraje tan importante para la contra

taci6n de obras pQblicas, no hubiera sido dable sin su anteceden

te inmediato: la Ley de Secretarías y Departamentos de E~ado de 
1958 que fue, durante el pertodo de 1917 a 1965, el aspecto legal 

m~s relevante de aqu~lla ~poca por cuanto a la realización de o-
bras p~blicas se refiere. 

1.2.- Ley de Secretarías y Departamentos de Estado de 1958. 

Siendo Adolfo L6pez Mateas Presidente Constitucional de 

los Estados Unidos Mexicanos, se expide la Ley de Secretarías y -

Departamentos de Estado LSOE, publicfuldose en el Diario Oficial -

de la Federaci6n el día 24 de diciembre de 1958, antecedente in-

mediato de la vigente Ley Orgartica de la Administraci6n Pdblica -

Federal, de 1976. 

Hasta antes de esta fecha, el ramo de las obras pábli-

cas era manejado por La Secretar!a de Comunicaciones y Obras Pd-

blicas. Exist!an, en aqu~lla ~poca, algunas disposiciones jur!-

dicas separadas en diferentes leyes. Pero no hab!a una conjun--

ci6n normativa, es decir, no se contaba con un ordenamiento jur!

dico que conjuntara normas indicando el sistema para la contrata

ci6n de obras pdblicas. As! por ejemplo, hab!a disposiciones -

aisladas en diversas leyes como, la Ley del Servicio de Xnspec--

ci6n Fiscal: Ley de V!as Generales de Comunicaci6n; Ley org4nica 

del Presupuesto de Egresos de la Federaci6n. 

Ante este panorama, y por la importancia que empezaban 

a tomar las obras pablicas en la d~cada de los cincuentas, en el 
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año de 1958 1 se suprime la ya citada Secretar~a de Comunicaciones 

y Obras Pt1b1icas, para dar paso a la creaci6n de dos nuevas Se--

cretar!as, la de comunicaciones y Transportes, y la de Obras Pt1-- · 

blicas. Asimismo, aparecieron las Secretarias de la Presidencia 

y del Patrimonio Nacional. con la nueva ley de 1958, eran ahora 

m~s de tres las Secretarías que pod!an tener intervenci6n en la -

realización de las obras pQblicas. 

En realidad, las nuevas Secretarias de Comunicaciones y 

Transportes, y de Obras Pdblicas, fueron el resultado de la divi

si6n de la anterior secretaría de Comunicaciones y Obras Pdbli--

cas. Cuando se cre6 la Secretaría de Obras PQblicas, se pens6 -

que ~eta deber!a estar encargada de todas las obras pt1blicas que 

llevara a cabo la Federaci6n. Pero esto no fue as!. Las frac

ciones primera y segunda del artículo 11 de la propia ley (LSDE), 

señalaba que dicha Secretaría se encargaría de las obras pdblicas 

federales, excepto aquéllas que estuvieran encomendadas expresa-

mente por la ley a otras dependencias. El artículo citado seña

laba: 

"Artículo 11.- A la Secretaría de Obras Pd--
blicas corresponde el despacho de los si----
guientes asuntos: 

I.- Construir, reconstruir y conservar los 
edificios pfiblicos, monwnentos y todas las o
bras de ornato realizadas por la Federaci6n, 
excepto las encomendadas expresamente por es
ta ley a otras dependencias; 

II.- Proyectar, realizar directamente o --
contratar y vigilar, en su caso, en todo o en 
parte, la construcci6n de las obras pfiblicas, 
de fomento o inter6s general, que emprenda el 
Gobierno Federal, por s! o en cooperaci6n con 
otros países, con los Estados de la Federa-~
ci6n, con los Municipios o con los particula
res, y que no se encomienden expresamente a -
otra ·dependencia;" 



217 

Esto significaba, que para la realizaci6n de ciertas -
obras pGblicas federales, también intervendr!an otras Secretarias 

de Estado, Departamentos Administrativos, e incluso entidades pa

raestatales, como organismos descentralizados, empresas de parti

cipaci6n estatal, etc. 

Por otro lado, la ley establec!a expresamente las áreas 

en las que participar!a solamente la Secretaría de Obras Pdbli-

cas; camirios y aeropuertos federales, puertos, vías fárreas de -

jurisdicción federal, edificios pGblicos, monumentos, etc. y la -

reconstrucción y conservación de esas obras {articulo' 11, frac--

ciones I, II, III, V, VI, VII, VIII). 

De esta manera, si por ejemplo, se realizaban obras pd
b1icas de riego, desecaci6n o drenaje, que estaban expresamente -
encomendadas por la ley a la Secretar!a de Recursos Hidráulicos, 
ser!a esta la Secretaria que intervendría. 

Por otro lado, con la aparici6n de las secretarías de -
la Presidencia y del Patrimonio Nacional, serían otras dos Secre
tarías las que intervendr!an en la realizacidn de las obras pG--
b1icas. A la Secretar!a de la Presidencia, se le daban todo ti
po de facultades en materia de inversi6n y gasto pQblicos: reca-
bar informaci6n, vigilar y coordinar los programas de inversi6n -
pdblica, etc. Al considerarse que toda obra pGblica era una --
verdadera inversi6n pablica, consecuentemente 1a encargada de vi
gilar que se llevara a cabo correctamente, era la Secretar!a de -
1a Presidencia, es decir, se encargar!a de vigilar que la obra -
ptlblica se ajustara a la inversi6n autorizada. En concreto, era 
1a que autorizaba la obra pablica y comprobaba que realmente la -
inversi6n ptlblica autorizada fuera destinada a la obra pablica. -
El artículo 16, fracci6n cuarta y quinta de la LSDE, establecta: 



"Artículo 16.- A la Secretaría de la Presi--
dencia corresponde el despacho de los si----
guientes asuntos: .......... 
IV.- Coordinar los programas de inversi6n de 

los diversos 6rganos de la administraci6n pd
blica y estudiar las modificaciones que a ~s
ta deben hacerse; 

V. - Planera y vigilar la inversión pablica 
y la de los organismos descentralizados y em
presas de participaci6n estatal: n 
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A la Secretar~a del Patrimonio Nacional, la ley le o--

torgaba, asimismo, la atribuci6n de vigilar la ejecución de la -

obra püblica conjuntamente con la Secretar!a de la Presidencia. -

Adern!s, a la del Patrimonio Nacional -con la que desapareci6 la -

Secretaría de Bienes Nacionales- se le dieron facultades para -

vigilar el procedimiento mismo de la obra pública; su contrata--

ci6n (subasta)¡ recibirlas una vez terminadas; su posterior re--

gistro; etc. Citamos ei artículo 7 fracci6n XVI de la menciona

da LSDE: 

"Artículo 7.- A la Secretaría del Patrimonio 
Nacional corresponde el despacho de los si--
guientes asuntos: 

XVI. - Intervenir en los actos o contratos -
relacionados con las obras de construcci6n, -
instalaci6n y reparaci6n que se realicen por 
cuenta del Gobierno Federal, de los Territo-
rios Federales y del Departamento del Distri
to Federal, así como vigilar la ejecuci6n de 
los mismo, conjuntamente con la secretaría de 
la Presidencia; " 

Finalmente, en cuanto al financiamiento para la reali-

zaci6n de las obras püblicas, era cada Secretar!a de Estado, la -
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que seg6n su presupuesto, destinaría recursos econ6micos propios 

para la obra. Por lo cual, toda obra que tuviera cargo al pre--

supuesto de egresos de la Federaci6n, debería estar autorizada -

por la Secretaría de Hacienda y cr~dito PGblico. El articulo -
sexto de la LSDE, en sus fracciones sexta, séptima, novena y on-

ceava, señala: 

"Artículo 6. - A la secretaria de Hacienda y -
crédito Pdblico corresponde el despacho de -
los siguientes asuntos: 

VI.- Formular los proyectos de presupuestos 
generales de egresos de la Federación y del -
Departamento del Distrito Federal; 
VII.- Llevar a cabo las tramitaciones y re-

gistros que requiere el control y la vigilan
cia del ejercicio de los Presupuestos de E--
gresos de la Federación y del Distrito Fede-
ral, de acuerdo con las leyes respectivas; 

·········· IX.- Autorizar los actos y contratos de los 
que resulten derechos y obligaciones para el 
Gobierno Federal y para el Departamento del -
Distrito Federal con la intervención de las -
Secretarías de la Presidencia y del Patrimo-
nio Nacional, en los casos previstos por esta 
misma ley. 

XI.- Intervenir en todas las operaciones en 
que se haga uso del Cr(!:dito Pllblico; 11 

Y cuando la obra se realizaba con recursos del extran-

jero, Nacional Financiera S.A. era la intermediaria negociadora -

del cr~dito exterior, lo que hac!a necesaria su intervención para 

el cumplimiento de la obra póblica con los fondos adquiridos. 

Sin embargo, cabe hacer notar, que las entidades paraestatales -
podían concertar cr~ditos directamente en el exterior, sin acudir 

a Nacional Financiera. 
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En suma, en 1958, para la realizaci6n de las obras pd-
blicas, intervendr!an la Secretaría de la Presidencia (que la o-

bra pdblica se haga segdn la inversi6n pOblica)1 la Secretaría -

del Patrimonio Nacional (vigilar que se cump1an procedimientos y 

que la obra pdblica se haga conforme al contrato); Secretaría de 

Estado o dependencia interesada (Secretaría de Obras Pdblicas, -

de Educaci6n Pdblica, etc); Nacional Financiera (para conertar -
cr~ditos en el exterior para las Secretarías de Estado); Secreta

ría de Hacienda y Cr6dito Pdblico (para autorizaci6n de la obra -

pdblica por recursos internos u operaciones en el exterior). 

1.3.- Reglas generales de contrataci6n. 

Un aspecto trascendental para el futuro de la regula--
ci6n de la realizaci6n de las obras pQblicas. fue sin duda algu-
na, el hecho de que se dieran facultades a la Secretar!a de la -
Presidencia y Patrimonio Nacional para vigilar la ejecuci6n de -
las obras pOblicas, que inclu!a inversi6n p1lblica y procedimien-
tos de contratación, respectivamente. 

Y es que de esta manera, ambas Secretar!as empezaron a 
determinar las bases, normas o reglas generales de contratacidn 
a partir de 1960 y que serian recogidas, mas tarde, por la Ley de 
Inspección de contratos y Obras Pdblicas de 1965. 

Estas reglas generales de contrataci6n, publicadas en -
el Diario Oficial de la Federaci6n, se hicieron necesarias, pues
to que era indispensable delimitar las facultades de cada Secre-
tar!a por lo que a su poder de vigilancia sobre las obras pGbli--
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cas correspond!a. 

Era necesario determinar cu4ndo iban a intervenir cada 

Secretaría, as! como conocer las formas, los t~rrninos y procedi-

mientos de la realizaci6n de las obras pd.blicas. L6gicamente, -

se inclu!an ya aspecto sobre el procedimiento de contrataci6n de 

obra pl'.iblica (subasta), es decir, tramites, plazos, requisitos, -
etc. 

Fueron, principalmente en los años de 1961 y 1962, don

de se dictaron las bases generales de contrataci6n que sirvieron 

de apoyo a la nueva ley de 1965. 

1.4.- Ley de Inspección de Contratos y Obras Pdblicas de 1965. 

1 .. 4.1.- contenido· general. 

A partir del año de 1965, las obras p~licas contaban -
ya con un ordenamiento jurídico propio1 y aunque hacía las veces 

de ley reglamentaria del artículo 134 constitucional, nunca 1o -

señal6 as! expresamente. El 4 de enero de 1966, se public6 en -

e1 Diaro Oficial de la Federaci6n la Ley de Inspecci6n de Contra

tos y Obras PQblicas (LXCOP), 

En la LICOP, nuevamente las Secretarias de la Presiden

cia y del Patrimonio Nacional, intervienen conjuntamente en 1os -

actos y contratos relacionados con las obras p~blicas, y mantu--

vieron su poder de vigilancia sobre la ejecuci6n de las mismas. 

(art!cu1os 1, 14, 21, 25) La Secretarla de la Presidencia, se-

quía autorizando las inversiones para las obras de cada dependen-
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cia, y la del Patrimonio Nacional la vigilancia en la ejecuci6n y 

contrataci6n de la obra pdblica. 

"Artículo 21.- La Secretar!a de la Presiden-
cia enviará a la del Patrimonio Nacional una 
copia de los programas de inversión autoriza
dos a las dependencias, as! como a las modi-
ficaciones que se aprueben a dichos progra--
mas." 
"Artículo 25.- Los contratos y las obras que
dara~ sujetos a la vigilancia e inspecci6n de 
la Secretar!a del Patrimonio Nacional, la que 
porceder4 en el momento que estime pertinen-
te, a revisar la ejecuci6n de la obra para -
comprobar que ~sta se realiza conforme al --
presupuesto aprobado y al contrato celebrado, 
o acuerdo en el caso de obras por administra
ci6n directa. 

La Secretaría del Patrimonio Nacional re-
mitir4 a la de la Presidencia una copia de -
los contratos y presupuestos de obras de ---
construcci6n, instalaci6n y reparaci6n que -
reciba para su registro, ast como una lista -
de los contratos y presupaestos que hubiere -
seleccionado para inspeccionar las obaras a -
que se refieran, con el objeto de que la Se-
cretarta de la Presidencia pueda adicionarla 
con aquellos que considere conveniente inves
tiqar. ª 

De esta manera, ambas secretar~as pod~an comunicarse -
entre s!, e incluso con la propia dependencia contratante segOn -
correspondiera (artículos 21, 22, 25). Esta interrelaci6n, per
mit!a tener un mayor control sobre la realizaciOn de las obras -
ptlblicas, para que, en caso de que no se cumpliera con las dispo
siciones establecidas, entonces se suspendiera la obra. As! lo 
señalan los art!culos 26 y 28 de la LICOP: 

"Art!culo 26.- Cuando la Secretar!a del Pa--
trimt:>nio Nacional encuentre que 18 ejecuci~n 



de la obra no se ajusta al contrato, proyecto 
general o especificaciones establecidas, co-
municar4 sus observaciones a la dependencia, 
a fin de que por conducto de ~sta se exija al 
contratista el cumplimiento estricto de las -
condiciones estipuladas, o que la dependencia 
se ajuste a las condiciones señaladas en el -
cuerdo, proyecto general y presupuesto de o-
bras por administraci6n directa, de construc
ci6n e instalación. 11 

"Articulo 28.- Si el contratista no atendiera 
las indicaciones de la dependencia, 6sta sus
per1der6 la autorizaci6n de l.as estimaciones -
de obra por s! misma o a solicitud del Secre
tario del Patrimonio Nacional. 11 

La dependencia suspender4 la ejecución de 
obras por administraci6n directa de construc
ción o instalación, a solicitud del Secreta-
rio del Patrimonio Nacional, debidamente fun
dada, comunicando oportunamente la suspensión 
a la Secretaría de la Presidencia." 
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una de las grandes aportaciones de la LICOP, fue que -

estableci6 expresamente que las dependencias pod!an ejecutar o--
bras pdblicas mediante contrato o administraci6n directa, se~a--
laddose para la contratación, todo un procedimiento de adjudica--
ci6n de la obra • Ast lo menciona el articulo cuarto: 

"Articulo 4.- La dependencia ejecutar& las o
bras que requiera mediante contrato o· por ad
ministraci6n directa sin intervenci6n de con
tratistas." 

Para la contratación de obras p~licas, era necesario -
que los interesados estuvieran inscritos en el PadrOn de Contra-
tistas del Gobierno Federal. La propia ley señalaba ~os requi-
sitos para su inscripci6nJ su posible cancelaci6n por falta de -
cumplimiento del contratoJ informes falsos o mala fe en una. ·au--
basta o ejecución de obra1 revalidaci6n de la inscripci~n1 recur-
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so de inconformidad para 1os interesados (art1culos s, 6, 7, e, -
9). 

El procedimiento de contrataci6n de la obra se llevar4 

a cabo a través de concurso o subasta y se adjudicará el contrato 

a quien presente postura más baj. Se mencionaba también, el ne

cesario otorgamiento de garant!a de tra1iiite para participar en la 

subasta. As! lo dispon!an los art!culos 16 y 17 de la ley: 

"Artículo 16.- Las dependencias adjudicarán -
el contrato al concursante que, reuniendo las 
condiciones necesarias que garanticen el cum
plimiento del contrato y la ejecuci6n satis-
factoria de la obra, presente la postura m4s 
baja. Contra esta reso1uci6n no procederá re
curso a1guno. 

Cuando dicho contrato deba cubrirse con -
cargo al Presupuesto de Egresos de la Federa
ción se requiere para su validez la previa a
probaci6n de la Secretar!a de Hacienda y Cr~~ 
di to PO.blico. 11 

"Art!culo 17.- La adjudicaci6n obliga a las -
dependencias a encomendar la obra al contra-
tia ta respectivo y a fixmar el contrato co--
rrespondiente. 

Si el contratista no firmare el contrato -
perder! en favor de la convocante la garantía 
que hubiere otorgado para participar en la -
subasta y la dependencia podr4, sin necesidad 
de nuevo concurso, ajdudicar el contrato al -
participante siguiente, en los t6rminos del -
articulo anterimr y de su propuesta y as! su
cesivamente." 

Como se observa, con esta disposici~n, se empezaba a -

discernir, poco a poco, lo que ahora conocemos con mayor claridad 

los sistemas de contrataci6n de obras ptlblicas: libre contrata--

ciOn, concurso cerrado, concurso abierto. 



225 

Ahora, las bases generales de contrataci6n serian dic-
tadas conjuntamente por la Secretaria de Obras Pt\blicas, la del -

Patrimonio Nacional y la Comisión T~cnico-consultiva de Contratos 

y Obras Pdblicas. 

11 Art:tculo 13.- Las Secretarías de Obras Pt\-
blicas y del Patrimonio Nacional, con base en 
los estudios y opiniones de la Comisi6n Tee-
nico-Consultiva de Contratos y Obras Pdblicas 
dictarán las bases y normas generales y el -
criterio para la integraciOn de los precios -
unitarios a que se sujetarán la contratacidn 
y ejecuci6n de obras y las bases y noxmas a -
que se ajustar& la realizaci6n de las subas-
tas para la adjudicaci6n de los contratos. 11 

Finalmente, una innovaci6n más, fue la de establecer -

expresamente, que todos los contratos de obra p~blica (articulo -

10) que se celebraran, serian sobre la base de precio unitario. 

(304) 

2.- Régimen vigente. 

2.1.- Ley de Obras Pdblicas de 1980. 

El día 30 de diciembre de 1980, se publica en el Diario 

Oficial de la Federaci6n, la vigente Ley de Obras Pdblicas LOP, -

que abroga la anterior Ley de Znspecci~n de Contratos y Obras PQ

blicas de 1965. Una vez más, aunque el legislador no señalaba - · 

expresamente que esta ley seria reglamentaria del arttculo 134 -

constitucional, hace las veces de tal. 

D04) Estos antecedentes.han sido compilados de los apuntes del -
maestro Alfonso Nava Negrete de su c!tedra de Derecho Admi
nistrativo Segundo Curso. 
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Actualmente, la LOP, tiene por objeto regular el gasto 

y las acciones relativas a la planeaci6n, programaci6n, presu---

puestaci6n, ejecuci6n, conservaci6n, mantenimiento, demolici6n y 

control de la obra püblica (art!culo 1). 

Como ya hemos señalado, la LOP establece qué es lo que 

se entiende por obra pdblica; cuáles son los sistemas de realiza

ción de las obras pdblicas -administraci6n directa o contrato-; -

el procedimiento pdblico que se lleva a cabo para la adjudicaci6n 

del contrato; que dicho contrato de obra pGblica es de derecho -

püblico; la procedencia de los fondos federales, estatales o rnu-

nicipales y su aplicaci6n; que en materia de interpretaci6n de la 

ley por controversia en materia de obras pablicas, el r~gimen a-

plicable es el federal, y por lo tanto la intervenci6n es de un -

tribunal federal¡ los sistemas de contrataci6n de obra pQblica -

( lici tacidn pdblica) y sus excepciones (concurso cerrado y abier

to) con todos los requisitos que se necesitan observar, i.e. Pa-

dr6n de Contratistas; recursos administrativos¡ etc. Por lo que 

remitimos en estos aspectos a los cap!tulos quinto y sexto de --

este trabajo donde se analizan uno por uno. 

Sin embargo, hay que hacer todav!a algunos comentarios 

importantes respecto al contenido de la LOP. 

Uno de ellos, es que con esta ley, se crea la Comisidn 

Xntersecretarial Consultiva de la Obra Pdblica, que es un 6rgano 

de asesor!a y consulta para la aplicaci6n de la misma; su presi-

dente ser4 el Secretario de Hacienda y Cr€dito PCiblico. Las -

bases para la organizaci6n y funcionamiento de esta Comisi6n, se 

encuentran en el Reglamento I4't.erior de la propia Comisi6n. Es, 

en realidad, un 6rgano que interviene en la ejecuci6n y contrata-
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ci6n de obras pOblicas, as! como en la problem4tica que se deriva 

de ellas (artículo 11 LOP; artículos 1 y si9s. del Reglamento In

terior de Comisi6n Intersecreatarial Consultiva de la Obra Ptíbli
ca). 

Existe un aspecto en esta ley, que es, una de las mayo

res aportaciones para el ramo de las obras pdblicas. Y es la de 

que en la realizaci6n de las obras pablicas, deberán de existir -

tres etapas indispensables: planeaci6n, programaci6n y presupues

taciOn. Aunque estas tres etapas se llevaban a cabo en la pr4c

tica, es la LOP la que las recoge y señala expresamente. 

"Artículo 12.- En la realizaci6n de las 
obras pOblicas, las dependencias y entidades 
deberán: 

I. Ajustarse a los objetivos y prioridades 
del Plan Naiconal de Desarrollo y de los --
programas sectoriales, institucionales, re-
gionales y especiales, en su caso; de acuer
do con las estimaciones de recursos y las -
determinaciones sobre instrumentos y respon
sables de su ejecuci6n, contenidas en el --
Plan y los programas mencionados; 

II. Ajustarse a las previsiones contenidas 
en los programas anuales que elaboren las -
propias dependencias y entidades para la e-
j ecucidn del Plan y los programas a que se -
refiere 1a fracci6n anterior; 

III. Ajustarse a los objetivos, metas y -
previsiones de recursos establecidos en los 
Presupuestos de Egresos de la Federaci6n y -
del Departamento del Distrito Federal, o de 
las entidades respectivas, y 

IV. Respetar las disposiciones legales y -
reglamentarias y tomar en consideraci6n los 
planes y programas de desarrollo de los Es-
tados y Municipios." 

La planeaci6n en la obra pGblica, consiste en hacer una 
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evaluaci6n sobre la importancia econdrnica, pol!tica, social, eco-

16gica, etc. de la obra a realizar, teniendo corno pauta las inte

rrogantes de por qu~ y para qu~ se quiere llevar a cabo. De es
ta manera, se pueden saber los beneficios que arroja la realiza-

ci6n de la obra. 

En esta etapa, segGn señala el art!culo 13 de la ley, -

las entidades y dependencias deberán considerar una serie de ac--

cienes para la mejor realización de las obras pQblicas. Dentro 
de este art!culo, nos llaman la atenci6n principalmente, tres as-

pectas realcionados con la obra. El primero, es que se deber4 
de tomar en cuenta la tecnolog~a nacional segGn la naturaleza de 

la obra para que se satisfagan los requerimientos t~cnicos y eco-

n6micos de la misma. En este sentido, la ley es muy clara al -· 

obligar a la entidad p1íblica (contratista o no) que se considere 

la tecnología nacional y no extranjera. En la pr~ctica esto no 

es así; y·.menos atln lo será en vísperas de un Tratado de Libre -

Comercio donde la importaci6n de tecnolog~a para la realizacidn -

de obras ptlblicas podr!a tener mucha injerencia. 

Un segundo aspecto, es el ecol6gico. En efecto, la --

ley reconoce la importancia del medio ambiente y obliga a las en

tidades pdblicas a que cuiden, preserven o restauren las condi--

ciones ambientales y procesos ecoldgicos. 

Finalmente, un tercer aspecto, es el de que en la DBli

zaci6n de la obras ptlblica se usará mano de obra del lugar en --

donde se realice, así como materiales, equipos, etc. de la propia 

regi6n. Esto, es un enorme acierto de la ley, puesto que crea -

y da empleo a personas en los Estados o Municipios evitando as! -

una posible mi_gracidn a las zonas urbanas en btlsqueda de trabajo. 
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Esta plausible disposicidn, ataca de lleno y directamente al pro

blema de falta de empleo, es decir, ataca la causa, que es la po

blación, y no la consecuencia: gran demanda de empleo. 

En nuestra opini6n, debieran existir más disposiciones 

de este tipo para evitar que las grandes urbes siguieran crecien

do por el aumento de poblaci6n originado principalmente por la --

irunigraci6n de diferentes entidades federativas. Desgraciada---

mente, no contamos con muchas. Los programas del gobierno fede

ral en los tttlimos años han estado orientados a combatir los e--

fectos y no la causa de los problemas urbanos. Es decir, hacen 
lo indecible para satisfacer todas las demandas de la población, 

creciente cada vez más, sin darse cuenta que la causa de esas ne

cesidades -que nunca podr4n ser satisfechas- es precisamente el -

aumento de la población. Hacen falta disposiciónes jur!dicas 

como la de la LOP para utilizar los recursos humanos locales. El 

arttculo 13 de la ley citada establece: 

"Arttculo 13.- En la planeaci6n de cada obra 
pdblica las dependencias y las entidades de-
ber3n prever y considerar, segGn el caso: 

I. Las acciones a realizar previas, durante 
y posteriores a su ejecuci6n; 

II. Las obras principales, las de infraes-
tructuras, las complementarias y accesorias, 
ast como las acciones para poner aqu~llas en 
servicio; 

III. La coordinaci6n con otras dependencias 
y entidades que realicen obras en las mismas 
4reas; 

IV. Los avances tecnológicos aplicables en 
función de la naturaleza de las obras y la -
selecci6n de materiales, productos, equipos y 
procedimientos de tecnolog!a nacional, que -
satisfagan los requerimientos técnicos y eco
n6micos del proyecto; 

Tratándose de la edificaci6n de vivienda -
de inter~s social, se procurará que en su ---



construcci6n se utilicen, preferente.mente, -
m6dulos, sistemas y componentes industriali-
zados. 

V. (Derogada) 
VI. Los efectos y consecuencias sobre las -

condiciones ambientales. Cuando estas pudie-
ran deteriorarse, los proyectos deber:!n in--
cluir, si ello fuera posible, lo necesario -
para que se preserven o restauren las condi-
ciones ambientales y los procesos ecoldgicos. 
En tal supuesto se dar4 intervenci6n a la Se
cretar!a de Desarrollo Urbano y Ecolog!a y, -
en su caso, a las dependencias que tengan a-
tribuciones en la materia, y 

VII. Preferentemente, el empleo de los re-
cursos hwnanos y la utilizaci6n de los mate-
riales propios de la regi6n, as! como pro---
ductos, equipos y procedimientos de tecnolo-
g!a nacional." 
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La programaci6n en la obra pdblica está orientada a --
examinar la factibilidad de la misma; o sea, la posibilidad real 
de que esa obra se pueda llevar a cabo, por lo que serán necesa-
rios estudios arquitectónicos, de ingenier1a, geográficos, climá
ticos del 4rea donde se vaya a realizar la obra. As! lo señala 
el arttculo 16 de la LOP: 

•Art!culo 16.- En la prograrnaci6n de la obra 
póblica, las dependencias y entidades preve-
rán la realizaci6n de los estudios y proyec-
tos arquitect6nicos y de ingenier!a que se -
requieran y las normas y especificaciones de 
ejecuci6n aplicables. 

El programa de la obra pdblica indicar4 -
las fechas previstas de iniciaci6n y de ter-
minaci6n de todas sus fases, considerando las 
acciones previas a su iniciaci6n y las carac
tertsticas ambientales, clim!ticas y geogra-
ficas de l.a rec;iOn donde deba realizarse. 11 

Finalmente, la presupuestaci6n, que significa que la -
entidad ptiblica cuente con los fondos necesarios para la realiza-
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ci6n de la obra, por lo que se atenderá al Plan Nacional de Desa

rrollo1 el prespuesto de egresos segrtn corresponda; la posibili-

dad de crt!dito exterior; etc. Sl!iiala el art!culo 17 lo s·iguien

te: 

11 Art!culo 17.- Las dependencias y entidades, 
dentro de su programa, elaborarán los presu-
puestos de cada una de las obras pdblicas que 
deban realizar, distinguiendo las que se han 
de ejecutar por contrato o por administraci6n 
directa. n 

Claro está, que esta tercera etapa deberá incluir los -

gastos.que se llevarán a cabo por la observancia de los aspectos 

de planeaci6n y programaci6n de la obra prtblica ya mencionados. 

Otros elementos importantes en la ley, son los que con

sisten en que se permite que los contratos de obra se celebren a 

precio alzado o sobre la base de precios unitarios; que se puedan 

realizar, asimismo, modificaciones a los propios contratos por -~

razones fundadas y expl!citas, siempre y cuando no impliquen va-

riaciones sustanciales en el proyecto original, o no se rebase -

del 25' del monto o plazo pactado en el con trato {artículos 39, -

40, 41, 42) Hay que recordar, que la ADninistraci6n Pdblica --

puede rescindir unilñteralmente el contrato por razones de inte-

r~s general. 

"Artículo 43.- Las dependencias y entidades -
podr4n rescindir adminstrativamente los con-
tratos de obra por razones de inter~s general 
o por contravenci6n de los tárminos del con-
trato o de las disposiciones de esta ley. 11 

El contratista responde de vicios ocultos, defectos en 

la obra, o cualesquiera otras responsabilidades en las que incu--
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rriera. Existe un capitulo completo sobre sanciones que se im-

pondr!n por las infracciones cometidas en contra de las disposi-

ciones de la LOP, como podr!an ser la suspensión o cancelaci6n -

del registro del Padrón de Contratistas, multas, etc. (art!culos 

48, 66 a 72). 

2.2.- Reglamento de la Ley de Obras P6blicas. 

El Reglamento de la Ley de Obras Pdblicas, se publica -

en el Diario Oficial de la Federaci6n el d!a 13 de febrero de ---
1985, aborgando el anterior Reglamento de la LOP de 1981. 

BAsicamente, el RCSglamento contiene una serie de dispo
siciones que tienen por objeto dar continuidad a los principios -

establecidos en la LOP1 para lo cual, se mencionan y desarrollan, 
mecanismos y procedimientos administrativos de regulaci6n para -
dar mayor rapidez, agilidad y oportunidad a la realizaci6n de las 
obras. 

De esta manera, se señalan los procedimientos y requi-
si tos que deber&n observar la entidades pdblicas para llevar a -

cabo las etapas de planeaci6n, program.aci~n y prespuestaci6n, pa
ra la realización de las obras pelblicas, ya sea por administra-~
ci6n directa o por contrataci~n, haciendo esta distinción dentro 
de su programa elaborado (art!culos 6 a 15). 

Asimismo, se señalan fundamental.mente, normas para la -
contratación y ejecución de las obrasJ los requisitos para la ---
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inscripci6n en el Padr6n de Contratistas.; el funcionamiento de -
las garant!as que debe otorgar el interesado, de anticipo y de -
cumplimiento de contrato; lo relativo a las proposiciones con la 
informaci6n y documentacidn necesaria y requerida a los concur--
santes; acto de presentaci6n y apertura de proposiciones y su de

sarrollo; fallo del concurso: adjudicación del contrato; concep-
tos de precios unitarios y alzado; responsabilidades de contra--

tistas; suspensi6n y rescisi6n del contrato (art!culos 16 a 58). 

Claro esta, que todas estas disposiciones, se estable-

can al tenor y -como toda funci6n de un reglamento- sin ir más 

a114 de lo que dispone la propia LOP. 

2.3.- Ley General de Bienes Nacionales. 

Citamos ahora la Ley General de Bienes Nacionales, pu-
blicada en el Diario Oficial de la Federaci6n el dia 8 de enero -
de 1982, puesto que contiene algunas normas de importancia con -
relaci6n a las obras ptlblicas. 

Esta ley, señala que la Secretaria de Desarrollo Social 
SEDESOL (antes Secretaría de Desarrollo Urbano y Ecología SEDUE), 
ser~ la que intervenga para conducír.la política que en materia -
de obras ptlblicas siga la Federaci6n. As! lo establece los ar--
ticulos 8 fracCiOn cuarta y 44 fracci6n primera: 

•Articulo S.- Salvo lo que dispongan otras 
leyes que rijan materias especiales respecto 
del patrimonio nacional, corresponde a la Se
cretaria de Desarrollo Urbano y Ecología lo -
siguiente: 
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inscripci6n en el Padr6n de Contratistas.: el funcionamiento de -
las garanttas que debe otorgar el interesado, de anticipo y de -

cumplimiento de contrato; lo relativo a las proposiciones con la 
informaci6n y documentaci6n necesaria y requerida a los concur--
santes; acto de presentaci6n y apertura de proposiciones y su de
sarrollo; fallo del concurso; adjudicaci6n del contrato; concep-
tos de precios unitarios y alzado; responsabilidades de contra--

tistas; suspensión y rescisi6n del contrato (art!culos 16 a 58). 

Claro está, que todas estas disposiciones, se estable-
can al tenor y -como toda funci6n de un reglamento- sin ir más 

all& de lo que dlspone la propia LOP. 

2.3.- Ley General de Bienes Nacionales. 

Citamos ahora la Ley General de Bienes Nacionales, pu-

blicada en el Diario Oficial de la Federaci6n el dta 8 de enero -
de 1982, puesto que contiene algunas normas de importancia con -
relaci6n a las obras plll>licas. 

Esta ley, señala que la Secretar!a de Desarrollo Social 
SEDESOL (antes secretar!a de Desarrollo Urbano y Ecolog!a SEDUE), 
será la que intervenga para cond.uc1r.la pol!tica que en materia -
de obras pdblicas siga la Federacidn. As! lo establece los ar-

t!culos 8 fracCi6n cuarta y 44 fracci6n primera: 

•Art!culo 8.- Salvo lo que dispongan otras 
leyes que rijan materias especiales respecto 
del patrimonio nacional, corresponde a la se
cretar!a de Desarrollo Urbano y Ecolog!a lo -
siguiente: 



IV. Determinar y conducir la política inmo
biliaria de 1a Federaci6n; dictar normas t~c
nicas, autoriza y, en su caso, realizar la -
construcci6n, reconstruccidn y conservaci6n -
de los edificios pt1blicos, monumentos, obras 
de ornato y las dem4s que realice la Federa-
cidn por s! o en cooperaci6n con otros pa!ses 
con los Estados y Municipios, con entidades -
paraestatales o con los particulares, excepto 
las encomendadas expresamente por la ley a o
tras dependencias;" 

"Artículo 44.- Los inmuebles destinados serán 
para uso exclusivo de la instituci6n pt1blica 
que los ocupe o los tenga a su servicio. Las 
obras, el aprovechamiento de espacios y la -
conservaci6n y mantenimiento de los edificios 
pdblicos se sujetar4n a las bases siguientes: 

I. Las obras de construccidn, reconstruc-
ci6n o modificación de los inmuebles destina
dos deber4n ser realizadas por la Secretaría 
de Desarrollo Urbano y Ecolog!a, de acuerdo -
con los proyectos que formule, y con cargo al 
presupuesto de la instituci6n destinataria. -
Quedan exceptuadas de lo anterior las obras -
dB.ngenier!a militar, as! como las que reali
cen los gobiernos de los Estados y Munici---
pios1" 
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Las obras pdblicas, quedar~n sujetas a las disposicio-

nes de la ley. Las obras pGblicas se consideran bienes inmue--

bles del dominio pdblico de la Federación una vez que han sido -

recibidas por la SEDESOL, por lo que esta Secretaría es la que -

podr4 concesionarlas para su~éxplotacidn. Hay que recordar que 

la gran mayoría de las obras pt1blicas, si no es que todas, están 

destinadas a la explotacidn de un servicio pQblico. 

"Artículo 2.- Son bienes del dominio pQblico: .......... 
v. Los inmuebles destinados por la Federa-

ci6n a un servicio pQblico, los propios que -
de.hecho utilice para dicho fin y los equipa-



radas a estos, conforme a la ley;" 
11 Arf!culo 2 O. - Las concesiones sobre bienes -
de dominio pdblico no crean derechos reales; 
otorgan simplemente frente a la Administra--
cidn y sin perjuicios de terceros, el derecho 
a realizar los usos, aprovechamientos o ex--
plotaciones, de acuerdo con las reglas y con
diciones que establezcan las leyes y el acto 
o título de la concesi6n. 11 

J.- Contrataci6n de las Obras PQblicas. 

3.1.- Sistemas de contrataci6n. 
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Como sabemos, la Administraci6n Pdblica requiere cons-

tantemente de la colaboraci6n de los particulares para la reali-

zaci6n de las obras pablicas, para lo cual, celebra con ellos el 

acto jur!dico del contrato administrativo denominado contrato de 

obra pOblica. 

Para celebrar este contrato, la Administración Pablica 

deberá someterse a diferentes sistemas o procedimientos de con--

trataci6n se9tin lo establezcan las legislaciones de cada pa!s. 

En M~xico, nuestra legislaci6n aplicable en materia de 

obras pdblicas, que es la Ley de Obras Pdblicas, recoge tres sis

temas de contrataci6n: el de libre contrataci6n, el de concurso -

abierto y el de concurso cerrado, estos dos dltimos por licita--

ci6n ptiblica. 
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J.1.1.- Libre contrataci6n. 

Este sistema de contrataci6n, encuentra su base consti-

tucional en el artículo 134 p~rrafo tercero. Esta disposici6n, 
es manejada por la Constituci6n como una excepci6n al sistema de 
licitaciones (por concurso) • Pero como ya lo dijimos, es un --
procedimiento al que acude bastante la Administraci6n Pablica pa-
ra la contrataci6n de las obras ptiblicas. 
cional en el mencionado párrafo dispone: 

El artículo constitu-

"Cuando las licitaciones a que hace referen-
cia el párrafo anterior no sean id6neas para 
asegurar dichas condiciones, las leyes esta-
blecerán las bases, procedimientos, reglas, -
requisitos y demás elementos para acreditar -
la economía, eficacia, eficiencia, imparcia-
lidad y honradez que aseguren las mejores --
condiciones para el Estado. 11 

La LOP regula este sistema en sus art~culos 33, 55 y 

56. El sistema de libre contrataci~n consiste en que la Admi--
nistraci6n Pl1blica podr~ escoger a la persona con la que celebra
ra~el contrato siempre y cuando las obras pdblicas se destinen o 
se encuadren a los casos señalados en los artículos anteriormente 
citados. (305) 

3.1.2.- Concurso abierto. 

El astema de contrataci6n por concurso abierto, tiene -
su base constitucional en el p4rrafo segundo del art!culo 134 ---

(305) v6ase lo expuesto sobre el sistema de libre contrataci6n en 
el Capítulo VI, rubro 3.2. 



constitucional, que señala: 

"Las adquisiciones, arrendamientos y enajena
ciones de todo tipo de bienes, prestación de 
servicios de cualquier naturaleza y la con--
trataci6n de obra que realicen, se adjudica-
rán o llevarán a cabo a través de licitacio-
nes p<íblicas mediante convocatoria pdblica -
para que libremente se presenten proposicio-
nes solventes en sobre cerrado, que será a--
bierto pdblicamente. ai~in de asegurar al Es
tado las mejores condiciones disponibles en -
cuanto a precio, calidad, financiamiento, o-
portunidad y dem~s circunstancias pertinen--
tes." 
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Como hemos dicho, el procedimiento de licitación pdbli

ca puede ser llevada a cabo por el sistema de concurso abierto o 

cerrado. El sistema de concurso abierto consiste en llamar a --

los interesados contratistas a trav6s de convocatoria p6blica pa

ra que presenten proposiciones solventes en sobre cerrado que se

r& abierto pCiblicamente, asegurando ast a la Administración Pd--

blica las mejores condiciones disponibles en cuanto a precio, ca

lidad, financiamiento, oportunidad y dem§s circunstancias perti-

nentes. Los licitantes en este sistema NO requieren estar ins-

critos en el Registro del Padrdn de Contratistas. La LOP lo re

gula en su artículo 57. (306 ) 

3.1.3.- Concurso cerrado. 

Por 6ltimo, el sistema de contrataci6n de concurso ce-

rrado, que est4 ampliamente regulado por la LOP, y que se ha con-

(306) véase lo expuesto sobre el sistema de contrataci6n por con-
curso abierto en el Cap!tulo VI, rubro 3.2. · 
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siderado el procedimiento ordinario, tambián tiene su base cons-

titucional en el artículo 134 párrafo segundo. 

Consiste este sistema, en llamar (licitaci6n) a los in

teresados en contratar una obra pdblica con la Administracidn pa
blica, a trav~s de convocatoria pd.blica para que presenten propo

siciones solventes en sobre cerrado que será abierto en pQblico, 

a fin de asegurar al Estado las mejores condiciones disponibles -

en cuanto a precio, calidad, financiamiento, oportunidad y demás 

circunstancias pertinentes. Es indispensable que en este siste-

ma, los interesados en contratar, esfen previamente registrados -

en el Padrdn de Contratistas de Obras P6blicas. Este Oltimo re

quisito para los licitantes, es lo que diferencia al sistema de -

concurso cerrado del de concurso abierto. (307) 

3.2.- Sistema a precio alzado. 

Al principio de nuestro trabajo, en el capttulo prime-

ro, mencionamos que una de las semejanzas que guarda la concesión 

y el contrato, es que en ambos casos, los particulares reciben un 

precio a cambio por la prestación del servicio, o por la realiza

ción de la obra pdblica, respectivamente. 

Pues bien, para el caso de la realización de las obras 

pOblicas, la LOP señala que los contratos de obra pdblica se po-

dr4n celebrar a precio alzado o sobre la base de precios unita--

rios: 

(307) véase lo expuesto sobre el sistema de contrataci6n por con
curso abierto en el Capítulo VI, rubro 3.2. 



"Articulo 39. - Los contratos de obra a que se 
refiere esta ley se celebrarán a precio alza
do o sobre la base de precios unitarios." 
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El sistema a precio alzado, significa, que el particu-

lar contratista recibirá el precio de la obra que realiza, una 

vez acabada. El Reglamento de la LOP define al precio alzado de 

la siguiente manera: 

11Art!culo 42.- Para los efectos del art!culo 
39 de la ley, se entender:!. por: .......... 

II. Precio alzado, el importe de la remune
racidn o pago total fijo que deba curirse al 
contratista por la obra terminada ejecutada -
conforme al proyecto, especificaciones de --
cons trucci6n y normas de calidad. 11 

3.3.- Sistema a precio unitario. 

El otro sistema que señala la LOP para que el particu-

lar reciba el precio por la obra que realizd, es el de precio u--

nitario. Este sistema consiste en que en la -medida en la que -

el contratista particular vaya terminando la obra, as! se le ir6 

pagando. Es decir, la obra pdblica se fracciona en etapas de -

realizaci6n, y cada una de esas etapas, significa un precio uni-

tario. Hay que recordar, que en un principio, es el contratante 

particular quien financieramente realiza la obra pOblica. 

Cabe destacar, que en la LICOP, este era el 11nico sis-

tema por el que se podta pagar al particular contratista. señala 



el art!culo 10 de la LICOP lo siguiente: 

"Artículo 10.- Todos los contratos a que se -
refiere esta ley deberán celebrarse sobre la 
base de precios unitarios, permitiéndose eje
cutar trabajos por administraci6n a través -
del contratista, que no excedan del 20% del -
monto de la obra contratada." 
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El actual Reglamento de la LOP, dispone en su art!culo 

42 1 fracci6n primera, lo que se entender4 por precio unitario. 

"Artículo 42.- Para los efectos del artículo 
39 de la ley, se entender4 por: 

I. Precio unitario, el importe de la remu-
neraci6n o pago total que debe cubrirse al -
contratista por unidad de concepto de trabajo 
terminado1 ejecutado conforme al proyecto, -
especificaciones de construccidn y normas de 
calidad:• 

4.- Concesi6n de Obras PGblicas4 
441.- Concepto. 

La concesien de obras pl1b1icas, es una fiqura jurídica, 
que por su terminología, puede causar muchas confusiones, e in--
cluso contradicciones con lo que hasta ahora se ha dicho sobre la 
concesien administrativa y e1 contrato administrativo. Por eso, 
vale la pena hablar un poco sobre esta figura, bien conocida en -
la mayoría de los paises extranjeros y en el propio. 

Existen autores, como Fern4ndez de Velasco, que parecen 
no dar ~lguna diferencia entre contrato y concesi6n de obras pG--
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blicas, desde el mom~nto que conciben a la concesi6n como un con
trato y le denominan contrato de concesi6n de obras pdblicas. 
(308) 

Sayagués Laso la define como " ••• el acto por el cual la 
administraci6n comete a una persona la construccidn de una obra -
pdlbica y la faculta temporalmente para cobrar determinadas sumas 
a quienes la utilicen, como medio de financiar el costo de aquá-

l.l.a." (3091 

Para Marienhoff, la concesi6n de obra pdblica es un --
contrato de derecho pdblico. Afirma, que "la concesi6n de obra 

pdblica constituye un contrato -de derecho püblico, desde luego

entre el Estado y un tercero (administrado, generalmente), donde 

éste se obliga a realizar una obra (trabajo p11blico), cuyo pago -
no le ser~ efectuado directamente por el Estado, sino por ciertos 
administrados 11 (31 o ) 

Por su lado, Canasi considera que la concesi6n de obra 
pdblica es una variación del contrato de obra póblica, y la defi
ne como " ••• el contrato administrativo por medio del cual el Es-
tado atribuye a una persona determinada, conforme a la ley y el -
pliego de condiciones, la realizaci6n de una obra p~blica, otor-
qartdole al mismo tieillpo al concesionario el derecho a percibir de 
los usuarios del servicio que presta dicha obra p~lica, como --
contraprestaci6n, y durante un tiesnpo dado, una tarifa determina
da.• ( 3ll) 

Como se puede observar, en ocasiones, se define a la -
concesi6n de obras pdblicas como un acto administrativo, otras, -

(308) FEJW'1\NDEZ DE VELASCO, Recaredo, op. cit., pp. 4. 
(309) SAYAGUES LASO, Enrique, op. cit., tomo XI, pp. 119. 
(310) MAlUENHOFF, Miguel. S., op. cit., tomo III-B, pp. 528. 
(311) CJ\NASI, José, op. cit., vol.. II, pp •. 61.9. 
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como un contrato pOblico. Sea una o la otra, lo cierto es que -
la terminolog!a de esta figura nos hace reflexionar en las carac
ter!sticas propias que se habrán de aplicar segan sea una conce-

si6n administrativa, o un contrato administrativo. 

Por un lado, si decimos que la concesi6n de obra pQbli
ca es un acto administrativo, nos preguntamos, ¿no acaso nuestra 
legislaci6n recoge dos l'.inicos sistemas de realizaci6n de las o--
bras pdblicas: administraci6n directa y contrataci6n (dentro de -

la cual existen tres sistemas de contrataci6n)? C6mo es enton-

ces, que las obras pelblicas puedan realizarse tambi~n bajo las -

caracter!sticas jur!dicas y propias de la concesi6n. 

Por el otro, si decimos que se trata de un contrato, -
¿qud no hemos dicho que la naturaleza jur!dica de toda concesidn 
es la de ser acto administrativo, y para ello hemos desarrollado 
y explicado varias teorías a este respecto? 

En verdad, esta situaci6n nos lleva a una encrucijada -
sin salida. Bielsa ha tratado de dar una respuesta a esta in--
terroqante diciendo, "tampoco se ha de confundir la "concesidn de 
obra pdblica• con el "contrato de obra p11blica", pues en el con-
trato de obra pdblica la Administraci6n pGblica no concede nada -
al contratista. Ambos contratos tienen de comt1n el inter~s pdbli
co, y por eso tambidn esos dos contratos son administrativos." 
(312) Sin embargo, el mismo autor afirma m4s adelante, que la -
concesi~n de obra pdblica es propiamente una concesi6n de la Ad-
ministraci6n pdblica, en virtud de que opera una verdadera dele-
qaci6n en el concesionario. 

Si se considerara a la concesi6n de obras pdblicas como 

(3l2l BIELSA, Rafael, op. cit., tomo II, pp. 215 y 216. 
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una verdadera concesidn administrativa, ser!a tanto como aceptar 

que 1as obras pdblicas se pueden llevar a cabo por las particula
res sin concurso, bastando tan solo una solicitud a la Adminis--
traci6n P~blica para la realizaci6n de las mismas. De ser as!, 
todas las características de la concesión se aplicarían ipso jure 

a la conceei6n de obras pdblicas. 

La reflexi6n anterior, ha llevado a ciertoa autores, -
que consideran a la concesión de obra ptlblica como contrato, a -
cambiarle de denominaciOn y llamarlo contrato de obras y.servi--

cios pt1blicos; en virtud de que ia diferencia entre concesi6n y -

contrato de obra pttblica, es que en aquélla no s6lo existe cons-
trucci6n de la obra, sino la explotaci6n del servicio pGblico al 
que fue destinado. En este caso se encuentra Royo-Villanova. 

Exp1ica el autor español lo siguiente: "¿cu~l es la di
ferencia entre la contrata y la concesi6n? En uno y otro caso, la 
construcci6n de la obra pGblica corre a cargo de un particular, -
pero en el primer caso, el contratista se limita, mediante una -
cierta retribuci6n, a construir la obra pdblica, mientras que en 
la concesión, el particular, una vez concluida la obra, se encar
qa de explotar un servicio püblico, obteniendo una retribuci6n -
con los ingresos que produce el funcionamiento del mismo." "Ast -
pues, -continQa el autor- en la concesidn existe un.elemento que 
falta en el contrato: la explotaci6n de un servicio póblico." 
(313) 

La explicaci6n que realiza este autor es correcta, ast 
tambiEn nosotros la adoptamos. Sin embargo, no aceptamos la de
nominaci6n que utiliza, puesto que los servicios pOblicos s6lo se 
pueden llevar a cabo por el Estado o por los particularea v1a --
concesi6n. 

(3l~lROYO-VILLANOVA, Antonio, op. cit., tomo segundo, pp. 868. 
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Es as! que, el problema de esta figura es la terminolo

g!a que se utiliza, y por ende, determinar su naturaleza jur!di-

ca. Parece no haber una respuesta unánime y aceptada en rigor. 

Sin embargo, sea que se le denomine "concesi6n de obra pt1blica 11
, 

o 11 contrato de obras y servicios p1lblicos", su esencia es la mis

ma. Se trata de una figura jurídica donde se le encarga a un:.-

particular la construcci6n de una obra pt1blica y su posterior ex

plotación del servicio pt1blico al que estará destinado dicha o--

bra. Esta es precisamente la diferencia con el contrato de obra 

pGblica, el cual sdlo tiene el objeto de realizar una obra, es -

decir un trabajo o un servicio sobre un bien mueble o inmueble. 

De esto se deriva otra diferencia, que es la de que el precio que 

recibir4 el co"contratante es diferente: en el contrato lo d4 la 

Adm.inistraci6n Pdblica (precio unitario o alzado); en la conce--

si6n, lo dar4 el propio usuario que utilice la obra ptiblica des--

tinada a un servicio pQblico a través de su cuota. 

ñalado Marienhoff: 

Como ha se--

"Con acierto se dijo que es el modo de remu-
neracidn lo que distingue el contrato de obra 
pQblica de la cancesi6n de obra pdblica, y -
que la concesión de obra pdblica no es otra -
cosa que un contrato de obra pdblica donde el 
empresario es remunerado en una forma parti-
cular ••• 11 (314) 

Concluyendo, la denominaci6n de concesi~n de obra pQ--

blica no es muy atinadaJ dicha terminolog!a nos hace pensar que -

redne ciertas caracter~sticas propias de la concesi6n administra

tiva y ciertas caracter!sticas del contrato administrativo. E-

xiste una divisi6n, cuya l!nea de separación, adn es nebulosa pa-

ra la doctrina administrativa y sus especialistas. Por el mo---

(314) MARIENHOFF, Miguel S., op. cit., tomo III-B, pp. 530. 
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mento, los avances que ha tenido el derecho administrativo corno -

ciencia, no nos permite aan dar una respuesta satisfactoria. Lo 

que s! se puede afirmar con seguridad, es que esta figura jurídi

ca tiene por objeto la construcci6n de una obra pOblica y la ex-

plotaci6n de la misma como servicio pdblico para el que fue des-

tinado 1 el particular contratista recibe, por las cuotas fijadas 

para el uso de ese servicio pOblico, el precio por la obra y su -

explotaci6n. Por lo que la concesi6n de obras püblicas se some
te a las características jurídicas señaladas en la ley para los -

contratos de obras pdblicas: licitaci6n pdblica, convocatoria, -

etc. El futuro funcionamiento y organizaci6n del servicio, ta-

rifas, horarios, etc., quedarán pactados en el documento que la -

Administraci6n POblica y el particular realicen. 

4.2.- Carreteras, puertos y autopistas. 

En M~xico, existen algunos ejemplos t!picos de conce--

siones de obras pOblicas, como lo son las carreteras, autopistas, 

puertos. La realización de estas obras ptlblicas est4 mayormente 

regulada en la Ley de V!as Generales de comunicaci6n. 

Tanto las carreteras y autopistas (caminos) como los -

puertos, están considerados como v!as generales de comunicaci6n. 

(arttculo 1, fracci6n VI; 169). Cualquiera de ellos tres, pue-

de ser realizado como obra pt1blica por los particulares a trav~s 

de concesi6n para su construcción y posterior explotaci6n. El -

art!culo octavo de la LVGC, señala en su primer p!rrafo lo si---

quiente: 



"Artículo 8.- Para construir, establecer y -
explotar vías generales de comunicaci6n o --
cualquier clase de servicios conexos a ~stas, 
ser4 necesario el tener concesi6n o periniso -
del Ejecutivo Federal, por conducto de la Se
cretaría de Comunicaciones y con sujeción a -
los preceptos de esta ley y sus reglamentos. 11 

246 

Hay que recordar, sin embargo, que las vías generales 

de comunicación pueden ser tambi~n realizadas por los partícula-

res por contrato. As! lo establece el artículo 10 de la LVGC -

que d! expresamente la facultad al gobierno federal para que opte 

por el contrato: 

"Artículo 10.- El Gobierno Federal tendrá fa
cultad para construir o establecer v!as gene
rales de comunicaci6n por s! mismo o en 
cooperaci6n con las autoridades locales. La -
construcci6n o establecimiento de estas vías 
podrá encomendarse a particulares en los t~r
minos del artículo 134 de la Constitución fe
deral." 

Las concesiones de obras ptlblicas se otorgarán a ciuda

danos mexicanos o a sociedades constituidas conforme a las leyes 

del pa!s; si en ~stas existiere alguno o varios socios extranje-

ros, se les aplicar' la cláusula calvo respecto de la concesi6n -

de obra pllblica• 

"Artículo 12.- Las concesiones para la cons-
truccidn, establecimiento o explotaci6n de -
vías generales de comunicaci6n s6lo se otor-
garán a ciudadanos mexicanos o a sociedades -
constituidas conforme a las leyes del país. -
Cuando se trate de sociedades, se establecerá 
en la escritura respectiva que, para él caso 
de que tuvieren o llegaren a tener uno o va-
rios socios extranjeros, ~stos se considera--



rán como nacionales respecto de la concesi6n, 
oblig~ndose a no invocar, por lo que a ella -
se refiera, la protecci6n de sus gobiernos, -
bajo la pena de perder, si lo hicieren, en -
beneficio de la naci6n, todos los bienes que 
hubieren adquirido para construir, establecer 
o explotar la vía de comunicacidn, así como -
los dem~s drechos que les otorgue la conce--
si6n." 
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La ley, por razones naturales, no es muy clara para --

distinguir el procedimiento que se debe llevar a cabo para las --

concesiones de obras pGblicas. Más bien, señala el procedimien-

to para que se otorgue una concesi6n respecto a la prestaci6n de 

servicios pOblicos (art!culos 13 a 20). 

Las concesiones de obras püblicas para la construcci6n 

y explotaci6n de carreteras y autopistas (caminos), no exceder4 -

de 20 años: 

"Artículo 146.- Las concesiones para cons---
truir y explotar caminos se otorgarán por el 
plazo que señale la Secretar!a de Comunica--
ciones y que no podrá exceder de veinte años. 11 

Es 16gico suponer, que tanto carreteras y autopistas, -

observarán las disposiciones relativas a su explotaci6n, seq11n el 

servicio pOblico del que se trate (art~culos 146 a 168). Remi-

timos al Capítulo III, rubro 3.1. 

Por lo que respecta a la concesic5n de obra p\1blica para 

la contrucci6n y explo.taci6n de puertos, aqu~lla se otorgar& por 

un período que no excederá de 30 años (artículo 174). Hay que -

recordar, que de los puertos se deriva la realización de obras --
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pablicas o la prestación de servicios p~blicos. Nuevamente, la 

ley no es muy clara para separar procedimientos de concesi6n de -

servicios pdblicos de los puertos, y concesi6n de obra pdblica -

para construcci6n y explotaci6n de los servicios que se deriven -

de los propios puertos. (315) 

(315) supra, Capítulo III, rubro 3.3. 



e o N e L u s I o N E s 

1.- La concesi6n administrativa tiene la naturaleza --

jurídica de un acto administrativo unilateral de la Adrninistra--

ci6n Pdblica, aunque se reconoce la necesaria intervención del -

concesionario particular. Se le ha definido como un acto admi-
nistrativo por el que la administraci6n pQblica crea un derecho -

en favor de los particulares para explotar un bien propiedad del 

Estado o para la prestaciOn de un servicio pQblico. 

2.- Aunque existen semejanzas y relaciones, la conce--

siOn administrativa se logra diferenciar y distinguir claramente 

del contrato administrativo y de la concesidn de patente. La a-
nica clasificaci6n que se acepta de las concesiones administrati

vas es: 1) concesiones de servicios pOblicos; 2) concesiones de 

explotaci6n de bienes del Estado. 

3.- La naturaleza jur!dica del permiso administrativo -

es la de ser un acto administrativo de la Administraci6n Páblica, 

y se conceptualiza como un acto administrativo por el que la ad-

ministración pdblica facilita el ejercicio de un derecho preexis-

tente que tiene el particular. Permisos, licencias y autoriza--

cienes tienen un mismo significado y naturaleza jur!dicas. 

4.- La concesión y el permiso administrativos son figu

ras jurídicas diferentes1 en una se crea un derecho, en la otra -

se facilita para su ejercicio, respectivamente. Sin embargo, la 

legislación y jurisprudencia mexicanas han utilizado erróneamente 

estos dos conceptos. Por esto, encontrarnos 4reas que se conce--
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sionan sin que verdaderamente sean objeto de concesidn: lo mismo 
sucede con los permisos. 

5.- El artículo 28 constitucional es la base de las --

concesiones de servicios ptiblicos. Segan disposici6n constitu-

cional, hay actividades que se consideran servicios pttblicos y -

que pueden o no concesionarse: educación y energía el~ctrica res

pectivamente. Asimismo, hay aCtividades que segan disposici6n 
constitucional son servicios pttblicos, pero no se determina si -

pueden o no concesionarse, son las leyes las que determinarán tal 

situaci6n (panteones, rastro, etc.). Finalmente, hay activida--

des que son verdaderos servicios pablicos pero que no los.señala 

as! expresamente la Constitución, y se consideran áreas estrat~-

gicas para el Estado (correos, telégrafos, etc.). 

6.- Se propone que tanto los creadores de 1as leyes co

mo de los criterios jurisprudenciales, adopten la postura de su-

jetarse al criterio de que cuando se trate de la explotaci6n de -

los bienes del dominio pOblico de la Federacidn o de servicios -

pOblicos por particulares, se haga referencia solo a la concesi6n 

y no al permiso. 

7.- El objeto y fin esenciales en el r~qimen concesio-

nal es la protecci~n y salvaguarda del inter~s general de la co-

lectividad, por lo que no se atenta contra la garant!a de liber-

tad de trabajo, ni constituye un monopolio el 4.rea concesionada. 

a.- Los Onicos servicios pQblicos que son prestados por 

los particulares sin que medie concesi6n, son el de las armas y -

el de los jurados (artículo 5° constitucional) • 
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9.- Ante la dificultad que ofrece la determinaci6n de -

la noci6n misma de servicio pOblico, es imposible fijar un crite
rio tlnico para establecer su concepto y naturaleza jur!dicas. 
Sin pretender unificar todo cuanto se haya dicho sobre los servi

cios pdblicos, proponemos el siguiente concepto basándonos en lo 

que la doctrina (mexicana y extranjera), legislaci6n y jurispru-

dencia mexicanas han dicho al respecto: se trata de una activi-
dad t~cnica prestada al pdblico de una manera regular y continua 

por un organismo p\'lblico o por los particulares (a trav~s de con

cesión) para la satisfacci6n de una necesidad colectiva. 

10.- con lo anterior, podemos afirmar que el ~rea o --

actividad que redna los requisitos de la definici6n propuesta, -

será servicio pdblico, independientemente del sujeto que lo pres

te sea el Estado o el particular v!a concesi6n o sin ella. Para 

la determinaciOn de los servicios pdblicos, nos auxiliarnos tanto 

de la teoria objetiva del servicio püblico (un servicio pdblico -

lo es independientemente de la voluntad del Estado) como de la -

teor!a subjetiva (son servicios pdblicos los que reconozca el Es-

tado). La titularidad de la prestaci6n del servicio pdblico la 

conserva el EstadoJ no obstante, dicha prestaci6n no es un mono-

polio. 

11.- El interés general al que se orienta toda conce--

si6n de servicio pOblico, siempre deber4 estar por encima de los 

intereses de los particulares. Conceptualizamos a la concesi6n 

de servicio pllblico como el acto administrativo a trav~s del cual 

la administraci6n pQblica crea un derecho a favor de un particu-

lar para que de manera regular y continua preste y explote una -

actividad técnica -considerada formalmente servicio pOblico- en

caminada a satisfacer necesidades colectivas. 
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12.- E1 r~gimen jurídico de las concesiones de servicio 

pfiblico es híbrido: derecho ptiblico para el vínculo Estado-conce

sionarios; derecho privado para el vínculo concesionarios-usua--

rios. 

13.- Actualmente, en el Distrito Federal y zonas conur

badas, es imposible cubrir satisfactoriamente todos los servicios 

püblicos. El r~gimen concesional sigue ayudando a la mejor a--
tención de los mismos, pero por el crecimiento poblacional, es -

insuficiente. Ejemplo: transporte püblico. 

14 .- con la política Salinista de "saneamiento de las -

finanzas"; con la venta indiscriminada de entidades paraestata--

les; con la idea a ultranza del liberalismo social y la era de -

las privatizaciones; con el eventual Tratado de Libre Comercio, -

las concesiones de servicios pdblicos retoman su importancia y se 

expanden rápidamente. 

15.- Decimos que existe obra ptiblica cuando un bien --

mueble o inmueble eea construido o realizado por el Estado direc

ta o indirectamente o se preste un servicio sobre ellos para la -

satisfacci6n de intereses generales. La idea de obra p11blica -

que maneja la Ley de Obras Pdblicas, es la de un trabajo o un --

servicio sobre bienes muebles o inmuebles que est~ orientada ge-
neralmente a la prestación de un servicio pdblico; sin embargo, -

la definici6n de la ley es muy extenea y poco precisa. 

16.- La naturaleza jurídica de la obra p1lblica es 1a de 

ser un servicio o trabajo (obra material) realizada por la Admi-
nistraci6n PGblica para satisfacer neces~dades generales, por lo 

que su r€gimen aplicable ser~ de derecho p~lico. La obra pd--

blica tendr~ carácter federal, local o municipal, seg~n la natu--
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raleza del sujeto pOblico que intervenga (Federaci6n, Estados, -

Municipios) y a la procedencia de los fondos seqttn sean federales 

locales o municipales. 

17.- Los sistemas de realizaci6n de las obras pdblicas 

pueden ser: 1) por administraci6n directa1 2) por contrataci6n. 
Para éste dltimo, los sistemas de contrataci6n de las obras pd--

blicas ser4n a) libre contrataci6n; b) por concurso cerrado: e) -

por concurso abierto. 

18.- La base constitucional para la contratación de las 

obras pdblicas es el articulo 134 de nuestra Ley Suprema. Dicha 
contrataci6n se llevará a través de licitaciones pdblicas (dife-

rentes a las subastas) ordinariamente por el sistema de concurso 

cerrado; no obstante, aunque están consideradas como excepciones 

por nuestra legislaci6n, los sistemas de libre contrataci6n y --

concurso abierto son muy comtlnes en la pr4ctica. 

19.- Se define al contrato de obra pdblica como un con

trato administrativo que tiene por objeto la construcci6n o rea-

lizaci6n (trabajo) o prestaciOn de un servicio sobre un bien mue

ble o inmueble para la satisfacci6n de intereses generales. Se 

trata de un contrato de derecho pdblico¡ para determinar 1a natu

raleza de este contrato celebrado por la Administraci6n Pdblica, 

es decir, si es pdblico o privado, se acude a varios criterios, -

como lo puede ser el que atiende a la naturaleza u objeto del --

contrato tanto si tiene como finalidad un servicio pdblico, cano 

que exista un r~gimen exorbitante. Se tomará en cuenta siempre 

el fin teleol6gico del contrato: satisfacer necesidades colecti-

vas de manera directa e inmediata. 

20.- No es posible determinar por el morne~to, 1a natu--



U4 

raleza de la concesión de obras pGblicas, es decir, si se trata -

de una verdadera concesi6n..Jadministrativa o de un contrato admi-
nistrativo; la terminología usada es incorrecta y confusa, por lo 

que podemos afirmar Gnicamente que se trata -la concesi6n de o-

bras pdblicas- de una figura jurídica que tiene por objeto la -

construcción de una obra pdblica y la explotación de la misma co

mo servicio ptiblico para el que fue destinado sometiéndose a las 

caracter!sticas jur!dicas señaladas por la ley para los contratos 

de obras pdblicas: licitación pdblica, convocatoria, etc. 

21.- La diferencia entre contrato y concesi6n de obras 

pfiblicas, es que aqu~lla tiene por objeto la construcci6n de una 

obra ptlblica; ~sta, la construcci6n yac.plotacidn de 1a obra pd~-

blica. 
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