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PRESENTE,

La pasante de [a licenciatura en Derecho LOPEZ SANTA VERONICA, solicito inscripcion
en este H. Seminario 2 mi cargo y registro ¢] Tema intitutado.

“ESTUDIO SOCIO-JURIDICO DEL SISTEMA DE CONTROL DE LA GESTION
PUBLICA EN MATERIA DE ADQUISICIONES DEL SECTOR
GUBERNAMENTAL", asignindose como asesor de la tesis al DR. CARLOS
FRANCISCO QUINTANA ROLDAN.

Al haber llegado a su fin dicho trabajo, después, de revisario sy asesor; lo envié con la
respectiva carta de terminacion considerando qQue reitne los requisitos que establece el
Reglamento de Examenes Profesionates,

Apoyado en este y otro adicional dictamen, en mi cardcter de Director del Seminario, tengo a
bien autorizar su IMPRESION, para ser presentado ante el Jurado que para efecto de Examen
Profesional se designe por esta Facultad de Derecho.

La interesada debera iniciar e] tramite para su titulacion dentro de los seis meses siguientes
contados de dia a dia a aquél en que le sea entregado el presente oficio, en el entendido de que
transcurrido dicho lapso sin haberto hecho, caducari la autorizacion que ahora se le concede
para someter su tesis a examen profesional, misma autorizacién que no podra otorgarse
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Meéxico, D.F., 27 de Noviembre de 2000,

DR. JORGE ISLAS LOPEZ
Seminaric de Sociologia
Facultad de Derecho
Presente.

Estimado Doctor Islas;

Anexo al presente me permito enviar a usted la Tesis de la
pasante SANTA VERONICA LOPEZ, denominada “ESTUDIO
SOCIO-JURIDICO DEL SISTEMA DE CONTROL DE LA GESTION
PUBLICA EN MATERIA DE ADQUISICIONES DEL SECTOR
GUBERNAMENTAL", misma que he venido dirigiendo segun
autorizacion del Seminario que usted preside.

Se trata de un estudio muy amplio sobre el sistema de control
ae gestion publica en materia de adquisiciones, mismo que llevo a la
sustentante a reafizario en varios afios debido a las constantes
modificaciones gue sobre la materia se han venide dando, inclusive
las comespondientes al Reglamento Interior de la Secretaria de
Contraioria y Desarrollo Administrativo del 4 de septiembre det afio en
curso.

Someto a consideracion de usted la aprobacion final de este
trabajo a fin de que la pasante pueda proseguir con sus tramites
recepcionaies.

Sin otro particuiar aprovecho la oportunidad para reiterar a
Usted las seguridades de mi atenta consideracion.

Atentamente.

/
\%f’ e :D/
DR. CARLOS'E-QUINTANA ROLEAN

Profesord€ ia Facuttad de Derechn

-
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C.c.p. Santa Verénica Lopez.- Para su conocimiento.
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INTRODUCCION

| presente estudio tiene por objeto analizar el mecanismos iegal de control
e las adquisiciones de bienes por parte del Estado que llevan a cabo ias
ependencias y Entidades que conforman la Administracion Publica Federal,
la forma en que el Titular del Ejecutivo Federal realiza dicho control, y de
sa manera entender porqué es necesario que el Estado se vea obligado a
estinar recursos no sdlo en lo que es propio para cumplir sus fines, sino
mbién en verificar que las adguisiciones se ajusten a la normatividad

stablecida para tal efecto.

s importante analizar si los servidores publicos que intervienen en los
ocesos de adquisicion de bienes para €l Gobierno Federal obran en
stricto apego a derecho y el Estado obtiene las mejores condiciones de
yntratacion, empieando para ello los recursos econdmicos de que dispone
ara este fin, con eficiencia, eficacia, imparcialidad y honradez y que no
ystante ello pareciera no tener éxito. Al respecto, cabe aclarar que el fin del
esente trabajo no es de forma principal el analisis socioldgico de la
yrrupcion en México en materia de adquisiciones, y menos aun se trata de

ya mera critica ai sistema legal del control que actuaimente se tiens



estabilecido y que pareciera no favorecer la erradicacion de este mal, que a
fuerza de vivirlo cotidianamente a través de las noticias constantes y ya nada
sorprendentes, que difunden los medios de comunicacion. Lo anterior, sin
considerar que hemos vivido e incluso hemos sido afectados por dicho
fenémenoc propiciado por malos ciudadanos que lo provocan, cuando debian

ser Jos primeros interesados en evitario y denunciarlo.

Por tal motivo se desprende nuestro interés por investigar las razones por
las que los servidores publicos que tienen en sus manos el ejercicio del gasto
publico, disponen de él para fines distintos, o, a qué se debe la tendencia a
no observar la norma, prevaleciendo el interés particuiar por obtenes
beneficios del desempefic de la funcién que tienen encomendada y que nc
se refiere solo al aspecto econdmico, sino de comodidad, en que se actlz

bajo la linea del menor esfuerzo incurriendo en conductas negligentes.

Lo relevante para gque operen dichos sistemas y procedimientos. es Iz
intencion o voluntad por cumplir o no ia norma que debe ser observada, po
fo cual no debemos circunscribir su estudio s6lo al ambito del derecho, e:
decir cuestionando los sistemas legales establecidos, para llevar a bue
término la contratacion de adquisiciones de bienes, pues no solamente lo

alcances o consecuencias de! desvio y ejercicio indebido del gasto publico s



uan en el campo de o juridico exclusivamente, es decir de la aplicacion de
nciones, sing que trasciende a la esfera social, lo anterior en virtud de que
lemas de que el Estado puede resultar afectado ecﬁnémicamente; debido a
tas conductas indebidas no estara en condiciones de cumplir cabalmente
n sus objetives, perdiendo credibilidad en sus instituciones, y en casos
tremos, al cuestionamiento de las mismas, con las consecuencias que la
storia ya nos ha proporcionado, como es la inestabilidad social y el caos; es
r eso que se explica el interés del Estado en implementar un Sistema de

ntrol, para lograr mayer eficacia en la actuacion del ente pubiico.

)ando hacemos referencia a la inestabilidad y al caos, estamos situados en
ambito de lo social y ta funcion que tiene el Estado en dicho contexto. Para
0 85 necesario exponer a qué nos referimos cuando queremos explicar
tos aspectos, ya que de esta forma nos permitird entender la razoén de ser

las adquisiciones gubemamentales y mas aun de su control, que es
estro objeto de estudio. Por ello se exponen en el primer Capitulo de la
ra los conceptos afines a dichos aspectos, como son los de organizacion
cial, sociedad. Estado y Gobiemo, al igual gue el tema respecto de la
ision de poderes para ubicar a gue compras nos estamos refiriendo y para
é fines. Es decir, si las adquisiciones son para administrar justicia o

anzar los fines de la democracia o para otorgar un buen servicio a la
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sociedad. En e! caso, lo que expondremos es lo correspondiente a 1a uitim:
de las opciones y que dentro de la Division de Poderes, es la que compet

realizar al Poder Ejecutivo, que se identifica como ia Administracion Puablica.

Por otra parte, considerando que ef Estado Mexicano esta organizado com
un Sistema Federal, es decir, integrado por varios Estados con autonomi
propia, pero dependiendo normativamente de un poder central de la Unior
ello determinara que se trata de las Adquisiciones de ia Administracid
Publica Federai, definiendo que se entiende por funcidén administrativa
gestién publica, proporcionando el concepto de adquisicion, cuyo control €

nuestro objeto de estudio.

Considerando la importancia y trascendencia que tienen las adquisicion
para el Estado, ha sido necesario que se reglamente el procedimiento q
debers seguirse para su realizacién, emitiendo una serie de disposicion
normativas contenidas en la Constitucion Politica de los Estados Unid
Mexicanos, la Ley de Planeacion, y la Ley del Presupuesto, Contabilidad
Gasto Publico Federal, por citar los mas importantes ordenamientos de
materia, y desde luego la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servici
del Sector Publico, que rige e} procedimiento de adquisicion, mismo g

expondremos de manera detallada, ya que la serie de pasos que estable

1\



onstituyen una forma de control, al tenerse que sujetar a los mismos los
ervidores publicos encargados de esta funcion, para que sea legal el

ontrato que derive de dicho procedimiento.

stablecido el procedimiento a que se sujetan las adguisiciones
ubemamentales, procede abordar la estructura con que cuenta el Estado
ara vigilar su cumplimiento, que le permita ejercer un adecuado control de
s mismas, a fin de verificar si se cumplieron los objetivos para los que se
alizan las compras y cumplieron los procedimientos legales establecidos.
efialamos igualmente los mecanismos establecidos por el Gobierno
ederal para cumplir con dicha funcidn de vigilancia, supervisién y control,
nto interiores como exteriores, situando en estos ultimos a los ejercidos por
1 organo administrativo constituido ex profeso para ello, y que son la
uditoria Gubernamental, Sistema de Quejas y Denuncias y el
rocedimiento Administrativo de inconformidades al que pueden acudir los
opios proveedores, en caso de encontrar, durante el proceso de compra,
egularidades en el mismo, sefalando en todos los casos el marco legal

je los rige.

nalmente, dentro deil Capitulo de Mecanismos de Coniral, abordaremos

cesariamente, &l procedimiento que dentro del ambito de lo administrativo,




ha establecido el Estado para actuar en caso de encontrar iregularidades e
los procesos de compra, atribuibles a los servidores publicos encargados d
los mismos, que impliquen infraccion a las disposiciones nomativas qu
rigen su actuacion, contenidas en la Ley Federal de Responsabilidades d
los Servidores Publicos, asi como las leyes que regulan los procedimiento
de contratacion, detectadas en las Auditorias, en la atencion e investigacid
de quejas y denuncias o como resultado del procedimiento administrativo d
inconformidades, promovido por los proveedores que consideran afectado
sus intereses con motivo de la actuacion iregular de los citados servidore
pliblicos, durante los procesos de adjudicacion de contratos de adquisicid
de bienes para el Estado, asi como las sanciones a que pueden hacers
acreedores, en cuya aplicacion debera considerarse la observancia a I
garantias de audiencia y legalidad a que tiene derecho todo gobemado, ¢

conformidad con lo dispuesto en ios articulo 14 y 16 Constitucionales.

Contrario a lo que es de esperarse en trabajos como el presente, en que !
parte de los antecedentes historicos, en el caso que nos ocupa, !
considerado necesario para una mejor comprension de los mismos. ubic
perfectamente nuesiro objeto de estudio, desarroilando el marco legal que
rige y los procedimientos derivados de éste y posteriormente sefialar cor

es que juridicamente fue evolucionando hasta llegar a los mecanismos q

Vi



ictualmente se tiene, para de esa manera apreciar el esfuerzo y la intencién
lel Estado por alcanzar los fines que persigue con la adquisicion de bienes
lestinados a ofrecer bienes o servicios a la sociedad, y como ésta, ha ido
eclamando el perfeccionamiento del! control por parie del Estado, como
arantia de que los recibird y le permitira mantener un estado de cosas que

unque no es ideal, le permita su desarrolio.

Vit




CAPITULO |

CONCEPTOS GENERALES
1.1.- ORGANIZACION SOCIAL

Con objeto de abordar el tema de las adguisiciones de! sector publico desde
una perspectiva socio-juridica, resulta necesario definir, 0o mejor dicho
delimitar, por principio, el &mbito de lo social en que se desenvuelve esta
actividad del Estado, es decir, ademas de referirnos al mundo legal de las
adquisiciones gubernamentales y el sistema de control de las mismas que
abordaremos en los Capitulos Il y !l de la presente tesis, planteamos como
premisa innegable. que todo acto juridico es un hecho social, y que por tanto
el estudio bajo este sistema de la doble naturaleza que revisten las
adquisiciones gubernamentates y su control, implica necesariamente, definir
et aspecto social que le es inherente, a fin de comprender su reglamentacién

juridica.

Para elic se hace apremiante conceptuar e! aspecto social de las
adquisiciones gubernamentales, a fin de entender el hecho de que en su
gjercicio se ha establecido paralelamente al marco legal de las mismas,
como lo es el articulo 134 Constitucional y la Ley de Adquisiciones,
Arrendamientos y Servicios del Sector Publico, reglamentaria del precepto
antes sefialado, tedo un sistema juridico para su control, enfocado en su
doble perspectiva. primero como derechos y obligaciones dirigidas a los
servidores publicos encargados de realizarias y en segundo, el procadimiento
tendiente a sancionar en caso de inobservancia. De esta situacion de facto,
surge el siguiente cuestionamiento: ¢Por qué el Estado requiere de un
sistema juridico especializado para llevar a2 cabo el control de las



adquisiciones que realiza? La respuesta resulta de suma importancia,
reflexionamos sobre 108 montos o gastos erogados en recursos materiales
humanos para el desarrolio de esta funcién de control, baste sefialar que
presupuesto para 2000 asignado a la Secretaria de Contraloria y Desarro
Administrativo, de acuerdo con el Decreto de Presupuesto de Egresos de
Federacion ascendio a $1,040'240,000.00 del presupuesto asignado a |
Dependencias que fue de $262,025'397,560.00.

Porcentaje que a primera vista pareceria elevado, sin embargo, en el misr
no se esta considerando el presupuesto asignado a las Contralorias Intern
de todas y cada una de las Dependencias y Entidades de la Administraci
Pablico Federal, que de conformidad con la Ley Organica de

Administracién Publica Federal, actuaimente son 17 las Secretarias

Estado que forman parte del Ejgcutivo Federal, a las que hay que sumal
Procuraduria Generat de la Republica, a su vez, cada Secretaria de Estz
cuenta con organismos sectorizados, o entidades paraestatales, que a efe
de considerar el aicance de recursos pubiicos destinados a la funcion

control, es conveniente sefalar que de acuerdo con la relacion que de

entidades paraestatales de la Administracion Publica Federal sujetas a la |
Federal de las Entidades Paraestatales y su Reglamento, que se publico
el Diario Oficial de la Federacion el 13 de agosto de 1997, existen un total
234 organismos de esta naturaleza, que cuentan con una Contraloria Inte
cuyos recursos con que funcionan provienen del presupuesto designad
las Dependencias y Entidades de que dependen y cuyos monios habria |
sumarlos al presupuesto asignado a la Secretaria de Contraloria y Desarr
Administrativo, antes apuntado. lo que daria desde luego, un porcen
mucho mayor de gasto publico destinado a este rubro de la funcion
control.



Sin embargo, cualquiera podria sefialar que la visualizacion desde la
perspectiva del gasto erogado por el Estado, antes apuntado, cae dentro de}
sensacionalismo, puesto gue no todo estad destinado a! control de las
adquisiciones gubernamentales, observacién acertada que merece, desde
luego, detenernos para intentar acercarncs a delimitar el nivel de atencién o
importancia que reviste el control de las adquisiciones respecto de otras
actividlades que se encuentran dentro del Sistema de Control

Gubernamental.

Sin que lleguemos a un analisis actuarial que podria proporcionar con
cierta exactitud, lo que gasta el Gobierno Federal en el control en especifico
de las adquisiciones, en el rubro del Gasto Piblico Federal, o cual para el
presente estudio es un tanto innecesario, resulta suficiente contar con una
simple aproximacion, ta que se obtiene a partir de considerar las funciones
asignadas a la Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo, cuyas
atribuciones se encuentran en la Ley Organica de la Administracion Publica
Federal, en el articulo 37 que establece:

"A la Secretaria de Contraloria y Desarrolio Administrativo
corresponde el despacho de los siguientes asuntos:

l.- Organizar y coordinar el sistema de controf y evaluacion
gubemamental. Inspeccionar el ejercicio del gasto pablico
federal, y su congruencia con ios presupuestos de egresos;

.- Expedir las normas que regulen los instrumentos y
procedimientos de control de la Administracion Publica
Federal, para lo cual podré requerir de las Dependencias



competentes, la expedicién de normas complementarias para
el ejercicio del control administrativo;

iL.- Vigifar el cumplimiento de las normas de control y fiscalizacion,
asf como asesorar y apoyar a los 6rganos de control interno de
las Dependencias y Entidades de la Administracién Publica
Federal;

IV.- Establecer fas bases generales para la realizacién de auditorfas
en las Dependencias y Entidades de la Administracién Piablica
Federal, asf como realizar las auditorias que se requieran a las
Dependencias y Entidades en sustitucién o apoyo de sus
propios 6rgancs de control;

V.- Vigilar el cumplimiento, por parte de las Dependencias y
Entidades de la Administracién Publica Federal, de las
disposiciones en materia de planeacién, presupuestacion,
ingresos, financiamiento, inversién, deuda, patrimonio, fondos
y valores;

Vi.- Crganizar y coordinar el desarrolfc administrativo integral de
las Dependencias y Entidades de la Administracién Publica
Federal, a fin de que los recursos humanos, patrimoniales y
los procedimientos técnicos de la misma, sean aprovechados
y aplicados con criterios de eficiencia, buscando en todo
momento la eficacia, descentralizacion, desconcentracion y
simplificaciébn administrativa. Para ello, podrd realizar 0
encomendar las investigaciones, estudios y andlisis
necesarios sobre estas materias, y diciar las disposiciones
administrativas que sean necesarias al efecto, tanto para las




Dependencias como para las Entidades de lfa Administracion
Piblica Federal;

VIi.- Realizar, por sf 0 a solicitud de la Secretaria de Hacienda y
Crédito Puoblico © de Ia coordinadora del sector
correspondiente, auditorias y evaluaciones a las Dependencias
Y Entidades de la Administracién Piblica Federal, con ef objeto
de promover la eficiencia en su gestibn y propiciar el
cumplimiento de los objetivos contenidos en sus programas;

Vill.- Inspeccionar y vigilar, directamente o a través de los organos
de control. que las Dependencias y Entidades de Ia
Administracién Publica Federal cumplén con las normas y
disposiciones en materia de sistemas de registro y
contabilidad, contratacion y remuneraciones de personal,
comtratacion de adquisiciones, arrendamientos, servicios, y
ejecucion de obra pablica, conservacién, uso, destino,
afectacion, enajenacién y baja de bienes muebles e inmuebles,
almacenes y demds activos y recursos materiales de la
Administracién Publica Federal;

IX.- Opinar, previamente a su expedicion, sobre los proyectos de
normas de contabilidad y de control en materia de
programacién, presupuestacién, administracion de recursos
humanos, materiales y financieros, asi como sobre los
proyectos de normas en materia de contratacion de deuda y de
manejo de fondos y valores que formule la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico;

X.- Designar a los auditores externos de las entidades, asi como
normar y controlar su desempefio;



Xi- Designar, para el mejor desarrollo del sistema de control y
evaluacién gubernamentales, Delegados de la propla
Secretaria ante las Dependencias y Organocs Desconcentrados
de Ia Administraci6n Pablica Federal Centralizada, y
Comisarios en los 6rgancs de gobiemo o vigilancia de las
Entidades de la Administracién Pablica Paraestatal;

Xlii.- Designar y remover a los titulares de Jos Organos internos de
Control de las Dependencias y Entidades de la Administracion
Publica Federal y de la Procuraduria General de la Republica,
as/i como a los de las dreas de auditoria, queja y
responsabilidades de tales 6rganos, quienes dependeran
jerarquica y funcionalmente de la Secretaria de Contraloria y
Desarroifo Administrativo, tendrén el cardcter de autoridad y
realizaran la defensa juridica de las resoluciones que emitan
en la esfera administrativa y ante los Tribunales Federales,
representando al titular de dicha Secretaria;

Xlil.- Colaborar con la Contaduria Mayor de Hacienda para el
establecimiento de Jlos procedimientos necesarios que
permitan a ambos 6rganos el mejor cumplimiento de sus
respectivas responsabilidades;

XiV.- Informar peri6dicamente al Ejecutivo Federal, sobre el
resultado de la evaluacion respecto de la gestién de las
Dependencias y Entidades de la Administracion Publica
Federal, asi como de aquellas que hayan sido objeto de
fiscalizacion, e informar a las autoridades competentes,
cuando proceda del resultado de tales intervenciones y, en su



caso, dictar las acciones que deban desairollarse para comregir
las irreqularidades detectadas;

XV.- Recibir y registrar las declaraciones patrimoniales que deban
presentar los servidores publicos de la Administracién Publica
Federal, y verificar su contenido mediante las investigaciones
que fueren pertinentes de acuerdo con las disposiciones
aplicables;

XVL- Atender las guejas e inconformidades que presenten los
particulares con motivo de convenios o contratos que celebren
con las Dependencias y Entidades de la Administracién
Pablica Federal; salvo los casos en que otras leyes

establezcan procedimientos de impugnacién diferentes;

XVil.- Ceonocer e investigar las conductas de los Sservidores
publicos, gque puedan constituir  responsabilidades
administrativas; aplicar las sanciones que correspondan en
jos términos de Ley y, en su caso, presemtar las denuncias
correspondientes ante el Ministerio Pablico, prestdndose para

tal efecto la colaboracion que le fuere requerida;

XViii.- Autorizar, conjuntamente con la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico, en el &ambito de sus respectivas
competencias, las estructuras organicas y ocupacionales de
las Dependencias y Entidades de la Administracién Publica
Federa! y sus modificaciones, asi como registrar dichas
estructuras para efectos de desarrollo y modernizacién de los

recursos humanos;

~



XIX.- Establecer normas, polfticas y lineamientos en materia de
Adquisiciones, arrendamientos, desincorporacion de activas,
servicios y obras pablicas de la Administracién Publica
Federal;

XX.- Conducir la polftica inmoblliaria de la Administraci6n Pablica
Federal, salve por lo que se refiere a las playas, zona federal
maritimo terrestre, terrenos ganados al mar o cualquier
depdsito de aguas marftimas y demas zonas federales;

XXl.- Expedir normas técnicas, autorizar y, en su caso, proyectar,
construir, rehabilitar, conservar 0 administrar, directa o a
través de terceros, los edificios poblicos y, en general, los
bienes inmuebles de la Federacion, a fin de obtener el mayor
provecho del uso y goce de Jos mismos. Para tal efecto, la
Secretaria podra coordinarse con estados y municipios, o bien
con los particulares y con otros palses;

XXIi.- Administrar los inmuebles de propiedad federal, cuando no
estén asignados a alguna Dependencia o Entidad,;

XXiil.- Regular la adquisicién, arrendamiento, enajenacién, destino
o atencién de los bienes inmuebles de la Administracion
Publica Federal y, en su caso representar el interés de Ja
Federaci6n; asi como expedir las normas y procedimientos
para la formulacién de inventarios y para la realizacién y
actualizacion de los avaluos sobre dichas bienes que realice la
propia Secretaria, o bien, terceros debidamente autorizados
para ello;



XXIV.- Lievar el registro publico de la propiedad inmobiliaria federal

y el inventario general correspondiente, y

XXV.- Las demds que le encomienden expresamente las leyes y

reglamentos. "

=| objeto de hacer referencia a los datos antes sefialados es ilustrar como el
Estado invierte y designa recursos considerables en su Sistema de Control
Subermamental. sobre las adquisiciones que realizan las Dependencias y
=ntidades, lo que permite que en forma adicional a nuestro planteamiento de
,Por que el Estado requiere o ha establecido, un sistema de Control
Subermnamentai. sobre las adquisiciones que realizan los servidores pablicos
ancargados de esta funcidn? Respecto de lo cual surge también, como
requnta directa de la anterior, la consistente en ;cual es la razon que tiene
2| Estado para justificar dicho gasto? La respuesta dentro de lo
astrictamente juridico, es que ello resulta necesario y se fundamenta en el
1echo mismo de la existencia de fa Secretaria de Contraloria y Desarmolio
Administrativo, y los Organos internos de Control de las Dependencias y
=ntidades que conforman la Administracion Publica Federal; por disposicion
a primera del articuio 37 de la Ley Organica de la Administracion Publica
-ederal, y los segundos de los Reglamentos Internos de ias mismas, lo que
jenera necesariamente gastos que deben ser cubiertos de acuerdo al
yresupuesto asignado a cada una de ellas, siendo ello o que fundamenta
jue el Estado dentro del Gasto Publico tenga que destinar recursos para el
sumplimiento de las funciones asignadas a las Unidades Administrativas

intes sefaladas.

5in embargo. lo anterior es sdlo una respuesta a medias, enmarcada como
e indico en lo estrictamente juridico, en tanto que el planteamiento de las



preguntas antes anotadas va mas alld de este ambito, puesto que se refs
a ;Qué es lo que motiva este gasto? Sin que sea suficiente considerar
solo a la estructura organizativa generadora de! mismo, sino en respon
cual es la razon de ser de todo ello e incluso cuestionar como es que
sociedad acepia o no rechaza la existencia de tal Sistema de Controt -
consecuente gasto que ello implica, ya que si bien, algunos grupos o parti
poiiticos lo cuestionan, su planteamiento no deriva de que Io conside
innecesario, sino que las opiniones en contrario radican en cuestiona
estructura organizativa en que se basa; Su rechazo estriba no en el gastc
si, sino en la existencia de !a Secretaria de Contraloria y Desarr
Administrativo, proponiendo otro modelo de estructura para garantizar
mejor y mas eficiente Control Gubernamental, sin cuestionar desde lueg
funcién de contral, y sdlo difieren en el depositario de ta misma, y er
propuesta solo intentan fortaleceria, concentrandola en un org
independiente del Ejecutivo, como lo seria la Contaduria Mayor de Hacien

Para entender la causa por la gue es necesario que se destine por parte
Estado, grandes cantidades del presupuesto en fa funcién de Cor
Gubernamental, es desde luego indispensabie, dilucidar por principio
cuentas, la razén de ias adquisiciones gubernamentaies.

La primera respuesta por lo regular siempre es "Para que el Estadc cur
sus fines" 0 "Para atender necesidades de la sociedad", premisas que
desde luego correctas; y que nos sitian precisamente, ya no en el an
juridico sino en el social, de cuyo estudio se encarga la Sociologia, siend:
vocablos sociedad y Estado conceptos socioldgicos.

Lo anterior es asi toda vez que si atendemos a la definicion de Sociolog
a lo que este concepto implica, encontraremos que: "Significa tratac

10




estudio de los fendmenos sociales, tratado de las sociedades. Sus
elementos etimolbgicos proceden del Latin Socios, Societas (sociedad) y def
Griego Logos (discurso, tratado)”. ' aunque el autor citado ie parece que
gramaticalmente dicho vocablo resulta ser un barbarismo por no ajustase a
las reglas de composicion de las palabras, se trata de un concepto
mundialmente aceptado, y que se encuentra incorporado a todas ias culturas

que han desarroltado esta ciencia o disciplina de estudio.

Por su parte, el autor Ely Chinoy en su obra "La Sociedad, una Introduccion a
la Sociologia”. explica que "La Sociclogia, trata de aplicar los métodos de la
ciencia al estudio del hombre y la sociedad. Se basa en el supuesto comun a
todas las ciencias sociales, de que el método cientifico puede contribuir
grandemente a nuestra comprensién del caracter del hombre, sus actos y las
instituciones, asi como a la solucicn de los problemas practicos a que se

enfrentan los hombres en sus vidas colectivas”. *

Es mas, en el caso de la sociedad, el autor antes citado no solo se concreta
a inciuifo en su definicién, y como consecuencia dedicarie un Capitulo
especial, en su obra, sino que ademas en forma categérica afirma que es un

concepto basico de la Sociologia.

Si bien es cierto en las definiciones de Sociologia antes apuntadas, el
término comun es el de sociedad; conviene precisar que incluso aquellas
definiciones que no utilizan dicho término en su explicacion de qué es la
Sociologia. lo consideran dentro de su campo de estudio, sélo que no lo citan

enior, Alberto F. Sociologia; Ed. Pormia; México, 1893. p. 10.
hinoy, Ely. La Sociedad, una Intreduccién a la Sociologla; Fondo de Cultura Econdmica;
México, 1996, p. 13.
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en su definicion, ello se debe a gue intentan, dentro de la misma definicién de
Sociologia, desglosar o definir el de sociedad, a efecto de hacerla mas
comprensible; Asi tenemos que dentro de las definiciones que recoge en su
obra de "Sociologia", Alberto F. Senior, nos expone:

"Para algunos autores, la Sociologia es la ciencia que se apiica al estudio de
los fenémenos de la convivencia humana. Otros la definen como fa ciencis
que se dirige a fa investigacién de los agrupamientos humanos. Otros
emplean la modalidad de expresion, sosteniendo que la Sociologia * estudia
los fenémenos colectivos. Para Comte, la Sociologia consiste en el estudic
de los fendmenos de las “Correlaciones”, que se esiablecen entre los
hombres. Spencer la concibe como la ciencia de lo Super-Orgdnico. Segun
Gabrie! Tarde, la Sociologia es la ciencia que estudia fos fenémenos "intel
siquices”. Emilio Durkheirn la considera como la ciencia que tiene por objetc
el estudio de los hechos sociales. En el pensamiento de Jorge Simmel, le
Sociologia es el estudio de las interacciones humanas, o la interactividac
humana. L. Von Wiese sostiene que es la ciencia, cuyo tema consiste en 1as
relaciones interhumanas. Max Weber la define como "la ciencia que Se
propone entender el Obrar Social, interpretando su sentido y mediante elic

explicar causalmente su desarrolio y sus efectos”. *

Como se observa, ninguno de los conceptos antes transcritos utilizan en st
definicidn el término de sociedad, sin embargo, es incuestionable que e
comun denominador que presentan es el de grupos humanos, colectividad
hechos saciales, relaciones interhumanas, etc., no obstante ello, es de
precisarse que dichos términos se encuentran directamente relacionados cof
el de sociedad, pues son los elementos indispensables en la definicion de

% Senior, Alberto F. Op. Cit. p. 10.
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dicho término sociol6gico, tan es asi, que por ejemplo, en el acercamiento a
la definicion de Sociologia formulado por Maurice Duverger, Profesor de
Sociologia en la Universidad de Paris, nos informa que para poder definir la
Sociologia como la ciencia de la sociedad, se hace necesario definir este
ufimo término y que en un sentido comun la conforman los grupos, los
agruparmientos, las colectividades, las comunidades, eic., los cuales estan
constituidos “por conjuntos de individuos ligados los unos a los otros por una

especie de voluntad de vivir colectivo”. *

Respecto de lo cual y en relacidn al cuestionamiento del por gué o en qué
radica la razon de que el Estado realice adquisiciones, se tiene que
precisamente ello tiene por objeto que el Estado cumpla sus fines, lo cual nos
leva al campo de lo sociolégico en vitud de que si bien resulta
incuestionable que {a Adquisicion de bienes es un acto juridico del Estado
dentro del ambito de su competencia administrativa, al responder dicha
actividad de adquirir que realiza el Estado, a la observancia de toda una
reglamentacion que conforma su Sistema Juridico Especial como veremos
en el Capitulo II de la presente tesis, también tiene una naturaleza
sociologica, la cual radica en que debera igualmente admitirse que se trata
de un hecho social en la medida que se trata de actos sociales en que si bien
es producido y ejecutado por el hombre, dentro de un régimen juridico como
pudiera parecer a primera vista, ello no es dentro del ambito de lo individual,
sino que éste acto debe estar en necesaria relacion con otros de su misma
especie para la mejor convivencia: establecer este principio innegable es
premisa necesaria para considerar que la funcién del Estado relativa a las
adquisiciones gubernamentales y su control, ya no esta sélo en el Ambito de
lo juridico, lo cual, visto solo dentro de esta perspectiva, nos daria un marco

)uverger, Maurice. Saciologia de /a Politica; £Ed. Ariel; México, 1983. p. 14.
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legal de obligaciones, principios y sanciones en caso de incumplimiento al
orden legal, mas de lo que se trata de demostrar en el presente trabajo es
que dicho sistema no garantiza e! cumplimiento ni es suficiente para lograr
los fines del Estado, si no es resultado o esta en congruencia con la funcién
social de éste, es decir, que las actividades del Estado relativas a las
adquisiciones y su control, debe estar referidoc a una colectividad de
individuos, sin verse ésta como una simple suma o adicion de individuos
aislados, sino como una sociedad o un sistema de interacciones humanas,
es decir, como una coexistencia humana organizada, sin cuya existencia el
hombre seria solo un ente bioldégico o antropoldgico y nada mas, o dicho en
otros términos referido a un grupo sociai entendiendo este como el ‘numero
de personas cuyas relaciones se basan en un conjunto de papeles y
estatutos interrelacionados, que comparten ciertos valores y creencias y que
son suficientemente conscienies de sus valores semejantes y de sus
relaciones reciprocas”, ® siendo precisamente esta categoria sociologica de
los grupos sociales cuando es utilizada como sinénimo de sociedad, en la
que radica y descansa propiamente el objeto y fines del Estado.

En primer lugar, en lo que se refiere a la contratacion de las adquisiciones de
bienes por parte del Estado, su funcién social nos explica la importancia y la
trascendencia del sistema de control que al efecto se tiene establecido, lo
gue nos lleva automaticamente a la consideracién de que dicho sistema, no
s6lo es un problema juridico, sino que necesariamente abarca también lo
social, y en la medida que se definen los elementos que se presentan en este
ambito, las medidas que surjan de los mismos para un eficiente control,
serian el apoyo y sustento de la norma juridica que diera validez al marco
legal encaminado a garantizar un sistema de control de la gestion publica en

5 Chinoy, Ely. Op. Cit. p. 110.
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materia de adquisiciones adecuado; esto siempre y cuando se admita su
trascendencia social, lo que permitird entender por qué la sociedad acepta
este sistema, asi como el costo que implica, lo cual como se vera tendra
como condicionante necesaria ef que responda a los intereses del grupo

social o la sociedad.

Afirmar que una norma juridica es un hiecho social, nos ieva necesariamente
dicha premisa a hacer referencia al vocablo "Organizacién Social”, esto es
asi en virtud de que, tal como lo sefala e! profesor Ely Chinoy "A! enfocar lg
atencion sobre ciertos aspectos de la realidad los conceptos nos indican, en

efecto, qué es lo que debemos observar” ®

y lo que de mayor trascendencia
resulta aun, es la definicion de conceptos basicos dentro de cualquier
estudio, toda vez que, como afirma el autor antes citado, también nos indica
qué es lo que debemos buscar cuando formulamos cuestiones empiricas
especificas; efectivamente, nuestro cuestionamiento empirico, es el hecho de
facto, observabfe cotidianamente, como son las adquisiciones del sector
gubemamental, basta ver los martes y jueves el Diario Oficial de ia
Federacién para percatarse de la gran cantidad de Convocatorias a Licitacién
Publica que realizan las Dependencias y Entidades de la Administracion
Publica Federal, para la adquisicion de bienes, en cuyas Bases Licitatorias,
que se ponen a la venta para que los interesados puedan presentar sus
Propuestas, automaticamente se plasma uno de los presupuestos para que
el Estado ejercite su Sistema de Control, que es nuestro tema de estudio,
como lo es la leyenda de gque "Los participantes podrén presentar por escrito
su inconformidad en términos de lo dispuesto por el articulo 65 de la Ley de
Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector Puablico, ante la

Contraloria Interna ......" o que nos lleva necesariamente a determinar las

lem. p. 26.



categorias de estudio juridico y social del control de las adquisiciones
gubernamentales como son: las adquisiciones, mas no las que realiza
determinada persona con otra, puesto gue ubicado asi solo nos estariamos
refifiendo a una relacion entre particulares que no es el campo de estudio de
lo social, ya que la motivacion entre particulares al contratar puede derivar de
fines meramenie mercantilistas, si se considera por ejemplo el contrato de
compraventa, éste es para la obtencién de ganancias, ya sea para ias partes
que intervienen en el acto de contrataciéon de una adquisicion o terceras
personas; igualmente, el fin que se tiene puede ir desde el simple gusto por
io ostentoso, el lyjo o hasta la satisfacciébn de una necesidad mas
apremiante, sin embargo, en cualquiera de estos caos, siempre nos
estaremos refiriendo necesariamente a3 un hecho particular y no social; a
menos que esta accion, constituya una regularidad que incida de tal forma en
el grupo social en gue interactan comprador y vendedor, que el modo y fines
de las adquisiciones que realizan sus miembros le den una caracteristica
propia al grupo, que lo diferencie incluso de otros y que forme parte de la
cultura del grupo; sélo en ese sentido, sin dejar de ser un hecho particular
podria convertirse en e! tema central de un estudio sociolégico, cuyo
planteamiento central seria, ya no el estudio del motivo que pueda existir
entre las partes que intervienen en el contrato, sino por ejemplo, como es
que historicamente ese tipo de conductas contractuales en adquisiciones se
presentan en el grupo social, por gqué son asi y no de otro modo, si ello
podria explicar cierta problematica del grupo social, ¢ es la explicacién a
ciertas situaciones dificiles al mismo.

Sin embargo, en el caso especifico de las adquisiciones gubernamentales, €l
elemento que ie da este caracter social tiene su origen, o dicho de otro modo,
hace referencia a las partes gue intervienen en dicho acto, esto es, las

adquisiciones objeto de estudio, son las que realiza el Sector Gubernamental,
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en la que una de las partes es necesariamente el Estado, por lo que nuastra
siguiente categoria de estudio es determinar el objeto, fin o razén de las
compras realizadas por esta estructura o grupo social, que también es el
Estado, y que esta en funcion directa precisamente a los fines del Estado
como es, sin animo de controvertir criterios mas filos6ficos, en su naturaleza
sociologica, el de lograr ia mejor convivencia def hombre en sociedad.

Siguiendo la idea del autor antes citado, los conceptos o categorias de
estudio ya descritos, como es el de Organizacion Social, Sociedad y Estado,
nos sefalan tambien lo que se debe buscar a efecto de entender la
trascendencia de contar con un Sistema de Contro! Gubermamental de las
Adquisiciones, el cual, esta en funcidén precisamente del objeto y fines de las
adquisiciones gubermamentales, entendida esta actividad mas alld de la
simple necesidad de satisfactores como es la causa o motivo de que estas

sean satisfechas.

Efectivamente, cuando afirmamos que la creacion det derecho es un hecho
social, queda completamente excluida la concepcion de to individual, adn
cuando, si bien es cierto que la elaboracion de una norma, ¢ méas agn un
lineamiento normativo como lo seria una circular de caracter interno dentro
de una institucién gubernamentai, aparentemente en este caso estamos
frente a un hecho individual por cuanto a que es posible identificar tal vez al
gue ta propone: sin embargo, en vinud de gue su votuntad no se circunscribe
a una actividad dirigida asi mismo. sino a regular o regiamentar una situacion
o hecho concreto, ello solo tiene sentido y es de trascendencia cuando esta
referido a otros, no obstante, el hecho de que una conducta aparentemente
individual esté dirigida a otros, no le da tampoco la naturaleza de un hecho
social, ejemplo de ello podemos tenerlo en ia comunicacion que un padre de
familia dirige a sus miembros respecto a la asignacion de una renta
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especifica de gastos, en este caso tenemos que la accion esta dirigida a
otros, para regular el gasto en uno de sus rubros y aun cuando se da en un
grupo social, como es la familia, considerada por la Sociologia como €l grupo
primario de hombres, segin se desprende de la clasificacion de grupos
sociales que hace Ely Chinoy en su obra que ya ha sido citada, al que le
atribuye como caracteristica fundamental la de que las relaciones gue se
presentan son estrechas, intimas, personales, espontaneas, y por lo regular,
aungue no siempre es asi, de larga duracion, esta circunstancia no le da a la
conducta del padre, antes referida, el caracter de un hecho social, toda vez
que éste es resultado o deriva de su formulacién dentro de una convivenci
colectiva con efectos trascendentes sobre ésta; lo asertivo 0 no de los
hechos sociales, es decir, del hombre en una vida colectiva constituye e
objeto de estudio de una disciplina especifica que guarda relacion directa cor
la Ciencia del Derecho, a saber, la Ciencia Socioldgica o Sociologia, que es
comg se ha dicho, la que se encarga del estudio de los Grupos Sociales que
es su categoria fundamental de estudio, y la que permitira explicar el por que
de las contrataciones en materia de adquisiciones gubernamentales pare
igualmente explicarnos la importancia de! Sistema de Control sobre los acto:
que se derivan de las mismas.

Al tratar de definir qué se entiende por Organizacién Social, automaticamenis
nos situamos dentro del campo de estudios de los Grupos Sociales, que ds
acuerdo a la propia expresion de! vocablo, es decir, de acuerdo al sentid
comun que del mismo se desprende, son siempre un “Conjunto de individuo.
ligados los unos a los otros”. 7 Sin embargo, dentro de esta categoria
definicion, tan simple, se podria situar tanto al conjunto de individuos qu

admiran la pintura de Sigueiros, como a la connotacion que se hace de 10

7 Duverger, Maurice. Op. Cit. p. 14.
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hombres dedicados a una misma profesion, tal seria por ejemplo ta distincion
que se hace de los trabajadores sindicalizados, por sector como lo serian los
telefonistas, los cientificos, etc., en ellos el concepto de grupo social esta
haciendo referencia a una simple suma de individuos que se dedican a tal o
cual profesién, o tienen predileccién por uno u otro artista, mas no es esa
definicion del concepto de Grupo Social la que interesa para el presente
estudio, puesto que estaria haciendo referencia a un simple conjunto social, y
la sociedad como grupo social que interesa a nuestro estudio no es sdlo una
adicion de hombres, aungue se ha generalizado y confundido a tal grado esta
definicidn de sociedad que no es raro que se utilice asi para designar a
determinados conjuntos de individuos encontrandonos con expresiones
como "Sociedad de Compositores”, "Sociedad Mutualista de Ferrocarrileros”,
etc.

El Grupo Social, referido a una Organizacién Social o Sociedad que interesa,
es aquel en el que se encuentran los dos elementos fundamentates a que
hace referencia Maurice Duverger cuando aborda el tema precisamente de
colectividades, y para quien partiendo de dichos elementos, no existe
distincion entre Grupo Social, sociedad o Agrupamiento Social, y que son, a
saber: el elemenio humano y el cultural, los cuales resultan de la propia
definicion que dicho autor hace de estos agrupamientos al establecer que:
"Toda colectividad, todo grupo, toda sociedad, se define no sélo como un
conjunto de hombres en interacciones, sino también como un conjunto de
valores, normas, creencias, costumbres, técnicas, formulas 3%
comportamientos que constituyen precisamente una cultura® ® y son a tal
grado dependientes entre si, el concepto de grupo social y cultura, gue en la
explicacion de uno, necesariamente se tiene que hacer referencia a la otra,

fem. p. 37.
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caso contrario definir grupo social sin el elemento socioldgico de cultura, nos
daria |a definicidn de un grupo social como la simple suma de individuos, que
no es la categoria sociolégica en gue se basa nuestro estudio, sino aquelia
que se apoya en una comunidad de intereses que hace que sus miembros
sientan que pertenece al mismo, y lo distingue de otra; situacion similar
sucede con el concepto de cultura que despojado de su relaciéon con un
grupo social, haria solo referencia a un conjunto de conocimientos sobre
cuestiones relativas a los aspectos espirituales del hombre como son, las
artes, pintura, literatura, musica, etc., y aun cuando pueden no conformar
parte de una cultura, éstas en todo caso pueden llegar a considerarse modos
simbdlicos o expresiones especificas de una cultura, mas no una cultura en

si.

En relacion al primero de los elementos que compone al grupo social ©
sociedad, aquel que le es inherente y sin el cual no podria pensarse siquiera
en su existencia, y que por sus caracteristicas podriamos conceptualizaric
como el elemento material, éste lo constituye el elemento humano, lo que
automaticamente nos llevaria a considerar que el elemento fundamental de
toda sociedad es el hombre; sin embargo, esta conclusion es sélo e
resultado del sentido comun que no siempre nos proporciona el conocimientc
exacto de las cosas o fenémenos sociales, sino simplemente una visior
parcial de eilas y en muchos de los casos, con cierto grado de error; s
aceptamos esta simple conceptualizacion del elemento humano, igual &
hombre, ello nos ilevaria en su estudio al campo de ia Biologia, puesto que
hombre es una existencia fisica compuesta de sentidos, érganos, etc., ¥ k
disciplina encargada de investigar estos elementos la constituye la Biologia, 3
no la Sociologia.
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Lo expuesto lineas anteriores, explica, sin lugar a dudas, la afirmacion que se
hace en el sentido de que el elemento constitutivo de la sociedad no es el
hombre; a esta conclusién se llega al aplicar el método propuesto por
Augusto Comte, filésofo francés a quien se atribuye el origen de ia
Sociclogia, primero por sus estudios de los fenomenos sociales entre los
afios 1830 y 1842 y segundo, porque fue el primero gue utilizo este vocablo
en 1839 en el Tomo IV de su obra "Cours de Philophie Positive", para
designar a la ciencia de la sociedad, en torno a ia cuai giran sus estudios; La
premisa que establece este filosofo es ‘El elemento de un todo debe ser
homogéneo al todo”. °

Esto quiere decir que ei elemento de una parte del todo como lo seria la
sociedad, si consideramos que uno de sus elementos es el hombre, éste
debe cumplir como requisito indispensable, que relna las mismas
caracteristicas del todo; y que al mismo tiempo el todo ai reducirlo a su
minima expresion conserva éste sus mismas caracteristicas o atributos, sin
embargo, en el caso del elemento hombre, como ente fisico que resulta a
simple vista, este fenémeno no se da en virtud de que las caracteristicas del
hombre, lo que lo define en su existencia es en primer lugar su naturaleza
biolégica, la cual es una unidad constituida por pares, denominadas
drganos, sistemas, etc., en tanto que la sociedad desde luego, no recibe
estas caracteristicas, sin embargo, la clave en este método propuesto por
Comte, no es el de buscar el elemento uitimo, sino determinar a aquel que
resulte ser la minima expresién del todo conservando las caracteristicas de!
todo, de tal suerte que al descomponerlo ya no reuna estas caracteristicas y
como consecuencia su estudio constituya materia de otras disciplinas o
ciencias, asi tenemos que la caracteristica que debe conservar este

snior, Alberto F. Op. Cit. p. 174,
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elemento es lo social , y el hombre visto en lo individual, en forma aislada, no
conserva ya esta caracteristica, toda vez que aun cuando aceptemos que
fiene una naturaleza que tiende a lo social, aisladamente no €s un ente
social, por !o tanto su estudio io podemos abordar aparte, en disciplinas
como la Biologia, la Antropologia, la Sociologia, 0 bien la Quimica, si

buscamos & elemento Ultimo de éste, gue no es el caso.

Desde luego, es innegable que no puede existir sociedad sin hombres, no
obstante, como elemento de la sociedad debe éste tener la caracteristica que
la define y que es lo social, si entendemos de modo simple que sociedad es
un conjunto de relaciones sociales, el hombre, como elemento de esto, debe
conservar esta caracteristica, luego entonces, el hombre que interesa al
estudio de la sociedad es el hombre social, es decir, en interaccion con otros
de su misma especie, no como Ia simple suma de individuos formando un
grupo, sino formando una relacion social en la que el elemento basico es la
interaccidn entre los hombres, entendida ésta como un "Proceso persistente
de accion y reaccion”, *® que modifica el objeto o sujeto que interactua, ya
sea por asimilacién o adecuacion de unos con otros, lo cual solo es posible
cuando se entabla o existe una relacién social; en el caso del hombre
individual sumado a otros no constituye una refacion social puesto gue en
ésia se generan caracteres nuevos producto de lo social, y transforma al
hombre individuatl en social, de ahi que al tratar de definir qué es una relacion
social. encontramos que es ‘una norma de interaccién humana” " enlaque
la conducta se orienta hacia las otras, ajustandolas al grupo y sus
expectativas; asimismo, el conjunto de relaciones sociales es lo que
determina o da como resultado al grupo social o sociedades, y define al
mismo tiempo su organizacion social, es decir, la serie de conductas que

19 Chinoy, Ely. Op. Cit. p. 46.
" dem. p. 147
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desarrolla y dirige hacia otras en un proceso de interaccion social; siendo
solo con esta caracteristica el elemento humano propio de {a sociedad, es
decir, el hombre en interaccién social con los de su misma especie,
converlido en elemento de una organizacion social, entendida ésta como la
suma de relaciones sociales, que van a definir o precisar su ambito de
actuacion dentro del grupo de hombres en lo individual, es por eilo entendible
que al tratar de definir en que consiste este interactuar se le descubre como
"Ei complejo conjunto de papeles o status que define la conducta de los
individuos y las relaciones que hay entre ellos, constituyen lo que los
Socidlogos llaman Organizacion Social”, ** que en su sentido mas amplio es

lo gue se denomina sociedad.

Existen varios tipos de Organizacion Social, grupos sociales o colectividades,
como las denomina Maurice Duverger, quien las clasifica en Sociedades
Globales y Grupos, sélo para el efecto de hacer de ellas un estudic mas
practico que permita dar una idea de sus principales caracteristicas sociales,
en el primer caso se trata de un sentido mas amplio de grupe social, que
abarca al universo en &l que se contiene a su vez una diversidad de grupos
sociales, reducidos o elementales, las Sociedades Globales constituyen el
Sistema mas amplio de la diversidad de las interacciones gque enmarca, lo
que hace dificil su estudio para la Sociologia; en tanto que los Grupos
Sociales que lo conforman, que también se refieren a un cierto campo de lo
social, a un tipo definido de relaciones que en el mundo se dan y que son &
manera de ejemplo, ios que se forman en torno a una idea comuin como
podria serlo el sindicalismo, que formaria el grupo de los sindicalistas; el
campo también puede ser el artistico, cientifico, etc., y las relaciones sociales
solo estaran referidas o determinadas por este campo, y precisamente en

ldem. p. 52.
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ello radica su diferenciacion con la Sociedad Global, toda vez, que mientras
en un grupo social definido sélo se abarcan las relaciones que comresponden
a un campo de la sociedad determinado, como podria ser artistico, cientifico,
incluso lo politico. etc., en el caso de las Sociedades Globales, las abarca a
todas, por ello resulta dificil su estudio para la Sociologia.

Sin embargo, tanto sociedad como los grupos sociales, constituyen formas
de organizacion social, el estudio de las formas mas elementales de
organizacion social, es decir, de los grupos sociales, permitira contar con
elementos para analizar de una manera menos complicada el concepto de
sociedad que analizaremos en el Subcapitulo siguiente, en el que se
expondra sobre €l segundo de los elementos que conforman un grupo social
como es e! cultural; por lo tanto, antes de iniciario, haremos tan séio
referencia a los Grupos Sociales, como formas diversas de organizacion
social.

Deniro de fa ciencia socioldgica se han hecho también oftros intentos por
clasificar a los Grupos Sociales como método para estudiarlos y
comprenderios, asi tenemos a aquélla que atiende a la naturaleza de las
relaciones sociales que se dan dentro de los mismos y que establecen dos
categorias de grupos sociales que se definen como primarios y secundarios,
bajo diferentes denominaciones esta clasificacion es la mas aceptada en el
ambito sociolégico, y antes de entrar en el andlisis de las caracteristicas de
cada uno. haremos referencia tan solo en forma ilustrativa, a ofras
clasificaciones que se han propuesto, como es et intento mas completo
expuesto por Georges Gurvitch en 1950, basado en 15 criterios diferentes, 2
saber:
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El primer criteric es el ‘contenido que opone los agrupamientos
inifuncionales (equipos deportivos, sindicatos, clubes, asociaciones,
mpresas, cooperativas, Servicios publicos, corporaciones, etc.), a los
xgrupamientos multifuncionales (grupos locales tales como, el municipio, el
lepartamento, la regitn, el Estado, grupos de parentesco tales como la
amilia, grupos de edades, si constituyen realmente un conjunto humano), y
S agrupamientos suprafuncionales (las minorias étnicas, fas sectas
nisticas, la iglesia medieval)’; se observaré que Gurvitch no clasifica aqui los
-stados — Nacién.

| segundo criterio es la “envergadura”, es decir el nimero de participantes
Jue lleva a distinguir los grupos reducidos, los grupos medios y los grupos
implios.  El tercer criterio es la “duracidon” que permite aisfar los
grupamientos femporales, de fos durables y de los permanentes. El cuarto
riterio es el “ritmo”: Gurvitch estima que existe una pluralidad de tiempos
ociales que “en ciertos agrupamientos el tiempo fluye mas rapidamente que
ntre otros y ademds poseen desaceleradores y otros aceleradores de
empos”, distingue entre agrupamientos de cadencia lenta, de cadencia
nediana y de cadencia precipitada. El quinto es la "medida de dispersién”
ue opone los agrupamientos a distancia (las iglesias, los estados, las clases
ociales, los profesionales), & los agrupamientos con contactos ratificales
dificil distincion con los anteriores, pues Gurvitch incluye en elios los
bonados de un mismo periodico influenciados por este, los miembros de un
artido que no asisten a reuniones, fos publicos diversos, etc.), los grupos
sunidos periodicamente (sindicatos, partidos, sociedades por acciones,
ficinas, fabricas, clases), los grupos intimos reunidos permanentemente
familias, pequerias aldeas, pensiones, conventos, internados, cérceles,
nidades militares). El sexto criterio es el "fundamento de formacién” que
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opone los grupos de hecho en los que los miembros participan sin adhesién
explicita, ni obfigacion precisa (se participa en ellos “igual que el sefior
Jourdanin habiaba en prosa”, dice Gurvitch, citando como ejemplo los grupos
étnicos, los productores, los consumidores, las clases sociales), a los grupos
voluntarios en los cuales se participa por propia voluntad (partidos,
asociaciones, sindicatos, etc), y los grupos impuestos (corporaciones
obligatorias, estados, iglesias). El séptimo criterio, es el ‘modo de acceso”
gue distingue entre grupos cerrados (fratias, clanes), ablertos (multitudes,
manifestaciones. reuniones publicas, comunes, escuelas primarias). El
octavo criterio es el ‘grado de exterionizacién” que opone los grupos
desorganizados, no estructurados (los partidos, [6s consumidores, 10s
productores, los diferentes publicos), a los grupos profesionales, en fa
medida gue fodos estos grupos no reciben una organizacion), & los grupos
estructurados parciaimente organizados (agrupamientos de parentesco y
afinidad fraternal, por ejemplo que reorganizan mas dificimente que los otros,

y por Gitimo a los grupos completamente organizados.

El noveno criterio esta constituido por las funciones y opone ios grupos de
parentesco, los grupos de afinidad fraternal, los grupos de locslidad, los
grupos de actividad econémica, los grupos intermediarios entre /a afinidad y
fa actividad econémica (los extractos segin Gurvitch, los grupos de
actividades no lucrativas (asociaciones deportivas, culturales, etc) y los
grupos misticos — extéticos. El décimo criterio famado “orientacion, opone
ios grupos de divisién que poseen una orientacién combativa (los estatus
econémicos, los partidos, los sindicatos de obreros y patronales, las ordenes
religiosas), a los grupos de union que poseen una orientacion conciliadora
(fabricas, empresas, agrupamientos filantropicos, agrupamientos de

localidad, no obstante algunos estan sometidos a grupos de division). E
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onceavo criterio es ef “modo de penetracion” por la sociedad global, Gurvitch
distingue entre los grupos refractarios a esta penetracién (aquellos que se
sienten excluidos como las minorias nacionales, los grupos de inmigrados
operados, Ios siervos, los esclavos, los que se sienten frustrados en ef rango
gue ocupaban anteriormente, como la nobleza después de la revolucion, los
profesionales anticuados, los partidos politicos superados, los que se
estiman dotados de cualidades especiales, como las iglesias universales que
tienen por fin fa subvencion de la sociedad global) los grupos que aceptan
mas 0 menos la penetracion de la sociedad giobal (grupos de parentesco, y
de afinidad fraternal, grupos economicos, grupos de localidad), por ultimo los
grupos enteramente sometidos a fa penetracién de la sociedad global
(sociedades cientificas, artisticas, literarias, institutos, académicas,
universidades, liceos, escuelas). E! duodécimo criterio es el "grado de
compatibilidad entre los agrupamientos” que opone cinco categorias, los
grupos de especies diferentes que son generalmente compatibles entre si,
los grupos de la misma especie enteramente incompatibles entre si (que
astan poco extendidas, aunque es posible adherirse simultaneamente a
diversas sociedades anonimas, sociedades eruditas, cooperativas y
mutuafistas universales, eic.), los grupos de la misma especie parcialmente
compatibles entre si (que son los mas extendidos, grupos de edad y de sexo,
-astas, sectas y ordenes religiosas, partidos politicos, estados, iglesias y
inalmente los grupos exclusivos que prohfben a sus miembros su
rarticipacion en no importa gque ofro grupo (estados totalitarios, ciertas
Srdenes monasticas, celdas de carcel). El decimotercero criterio es el “modo
je obligacién” que opone aquellos grupos que disponen de la obligacion
-ondicional (la mayor parte de ellos, pudiéndose retirar los participantes para
ascapar a las sanciones). aquelios ofros que disponen de Ia obligacion
ncondicional (agrupamientos de localided, familia, etc.; todos aquelios de los
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que no puede salirse para sustraerse a sus sanciones). El decimocuarto
criterio es el “principio que rige fa organizacién” que opone l0s grupos de
colaboracién de cardcter democrético a los grupos de dominacién de
caracter totalitario. Finalmente el decimoquinto criterio que es el “grado de
unidad” que distingue entre los grupos unitarios constituidos “por una
jerarquia directa de ias formas de sociabilidad o por la preponderancia de un
grupo central sobre subgrupos ... que no juegan mas que un papel
subalterno”, los grupos federalistas cuya organizacion se funda en una
sintesis de subgrupos ... dispuesta de tal modo que el grupo central y los
subgrupos se afirman equivalentes en la formacion de su unidad” y Ios
grupos confederalistas cuya ‘organizacion se funda en una sintesis de
subgrupos... dispuesto de modo que los subgrupos se afimen comc

predominantes sobre el grupo central”. **

Esta clasificacion como se advierte, es solo casuistica, y su Unica aportacior

es la de recordar los diversos elementos que se integran a ios grupos.

Aqui, ofra clasificacién importanie es la que se basa en los grados de
solidaridad que presentan sus miembros, la cual fue propuesta por Durkheir
quien distingue entre aquellos grupos gue se basan en una solidaridad po
semejanza que denomina mecanica, y que se refiere a los aspectos de
igualdad que los individuos presentan, ya sea en lo fisico, linglistico, edad
sexo, costumbres, etc., en ellos, fa semejanza es elemental y pueds
observarse a primera vista; la otra deriva de una semejanza reflexiva a la qus
llama organica, que vieng a ser superior a la mecanica y se basa en I
division del trabajo. en la que los hombres se unen por la necesidad Qu

tienen unos de otros y han tomado conciencia de la interdependencia, de s

¥ Duverger, Maurice. Op. Cit. pp. 56 a 57.
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existencia social, en el primer caso, se hace referencia a la comunidad, y en
el segundo, a la sociedad; esta clasificacion de Durkheim responde al decir
del antropblogo social Lucy Mair, a que los estudios de Durkheim se
ocuparon de la Europa industrializada, al citarlo en los siguientes términos:
"Contrasta el tipo de solidaridad que se encuentra en las sociedades con una
division simple y una division compleja del trabajo. En el primero de estos
tipos, dice Durkheim, la solidaridad (palabra que resuita dificil de definir, pero
que indica la forma en que se mantiene unida la sociedad) es mecénica. Es
decir, Ia sociedad se mantiene unida gracias a la asociacion de unidades
iguales” y "Alll donde la divisién del trabajo es compleja, la solidaridad es
organica. No puede dividirse a la sociedad en partes independisntes, la
sociedad es una sociedad semejante, es el producto de los vinculos entre
unidades complementarias”. '* Un ejemplo de ello to podemos obtener del
‘caso especifico de la familia, en la que los hermanos se mantienen unidos
por sus semejanzas, esto es, un padre comin, casa comun, semejanzas
incluso culturales, sin embargo, si se les separa, podran crear unidades
autbnomas, independientes, sin conservar ninguna relacion al grupo, en tanto
gue en el caso de los padres su solidaridad es organica, puesto que no se
basa en tales semejanzas, sino mas bien en una compleja unidad de
intereses, al separarlos, podran tai vez formar otras famikas, pero siempre
conservaran su Sofidaridad con [a primera, con intereses probablemente
diferentes por virtud de su separacion, pero que no podran evadir.

Independientemente de las diversas ciasificaciones que se da a los grupos
sociales, la mas aceptada, y que aun los que proponen otras clasificaciones
no la rebaten, es la que se menciond lineas anteriores, es decir, 1a que se

refiere a los grupos primarios y secundarios.

Mair, Lucy. Introduccién a la Antropologia Social; Ed. Alianza; Octava Edicién en Alianza; Ed.
Madrid: Esparia, 1986. p. 33.
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La caracteristica fundamental de los grupos primarios consiste en que en
ellos , las relaciones de los individuos que las integran son personales,
espontaneas, y por lo regular, de larga duracion, aunque en muchos casos
esta ultima caracteristica no se presenta o se pierde, sin embargo. no por
ello deja de ser un grupo primario, el tipico grupo primario y de los mas
estudiados por la Sociologia lo constituye la familia, no obstante. existen
otros como son los grupos de juego, las pandillas de adolescentes, €l grupo
de amistades, los cuales constituyen la minima expresion de la sociedad a
que hace referencia Comte bajo la denominacion de célula social.

Las relaciones personales hacen referencia a que se frata de relaciones
directas unas frente a otras que derivan del estrecho contacto entre los
individuos que lo forman, en donde el grado de identidad y valores mutues es
la base de la formacion y existencia del grupo, asi como su caracteristica
principal, sin embargo, el hecho de que la familia sea un tipico caso de grupo
primario en el que la base de las relaciones derivan de sentimientos como el
amor o en el caso de grupos de juego o pandillas juveniles, de la amistad,
ésta caracteristica no es siempre !a principal en los grupos primarios puesto
que en algunos casos, en los mismos, la base de estas relaciones directas y
personales derivan del odio o la competencia o también de la obtencion de

ciertos logros que puedan derivar de la pertenencia al grupo.

Son espontaneas las relaciones que se presentan en virtud de gue surgen de
la convivencia misma, asi como del hecho social que las identifica y 08
obligé a convivir, ejemplo clarc lo es precisamente la familia, las relaciones
surgen de manera espontanea derivadas del papel que corresponde dentro
de la descendencia o parentesco que a cada miembro toca y en las que
puede haber o no haber amistad, amor u odio.
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Los grupos sociales secundarios son mas amplios y formales, entre ellos
encontramos como ejemplos a los sindicatos, corporaciones, fabricas; este

tipo de grupos han sido clasificados en tres categorias, a saber:

1.- Asociaciones: Lo constituye la asociacion de individuos que tienen por
objetivo principal la obtencién de algn beneficio, ya sea material o no; dentro
de ellos se encuentran los clubes sociales, sindicatos, consejo de

- ciudadanos, etc.

2.- Grupos Etnicos: Se forman con base a la identidad cultural que los

distingue de la demas pobiacion.

3.- Clases Sociales: Los grupos se forman atendiendo al status o nivel
social, que determinados individuos juegan en la sociedad.

Estos tres tipos de grupos secundarios, constituyen una categoria de grupo
social intermediario como o define Duverger, en virtud de conformar un todo.

Lo importante de todas estas clasificaciones es que es trascendente para el
estudio y comprension de los grupos sociales y lo que constituye el comun
denominador de todas es la comunidad e identificacién de intereses, asi
como con los objetives del grupo, esto es, en toda organizacién social por
definicion, nos estariamos refiriendo no s6lo a un conjunto de hombres en
una multiplicidad de interacciones, sino también como un conjunto de
valores, normas, creencias y costumbres, valores que integran el segundo de
los elementos que conforman una organizacion social o grupo social.
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1.2. SOCIEDAD, ESTADO Y GOBIERNO
1.2.1.- SOCIEDAD

BREVE EXPOSICION DE LAS PRINCIPALES TEORIAS SOBRE SU ORIGEN.

Hemos ya dado la definicion de sociedad, identificindola como sinénimo de
grupo social sin formular una clara distincion de este concepto con el de
cualquier otro grupo social o forma de organizaciéon sociai, haciendo sélo
referencia al elemento humano que le es comun, esto es conjunto de
individuos que interactdan entre si; de alguna manera también hemos hecho
referencia a la comunidad de intereses u objetivos, que forma ia base de
estas interacciones, hemos sefalado ademas que la sociedad constituye no
s6lo un conjunto de individuos interactuando, sino también es el universo que
engloba a los diferentes grupos sociales, primarios y secundarios ©
intermediarios, en los que se desenvuelve el individuo, esta heterogeneidad
pareceria imposibilitar ia creacion de una sociedad, esto es de un grupo mas
amplio, sin embargo, es innegable la existencia de las sociedades, siendo
precisamente la heterogeneidad de sus elementos, lo que le da su
caracteristica de complejidad; y en donde el fenémeno social que hace
posible su existencia. es el elemento cultural que constituye la otra
perspectiva de lo social que integra el concepio de sociedad y que va a
definir el nivel superior que guarda respecto de otras formas de organizacion
social, es decir el objetivo o fin de la asociacion no lo va a constituir s6lo €l
interés limitado del grupo social referenciado a un aspecto de lo social. sino
al interés de vivir una vida completa en comun con ia diversidad que integra
la sociedad.




Antes de abordar el concepto de sociedad, es preciso hacer una breve
referencia a su origen, no desde el punto de vista de una cronologia histérica
que indique la fecha exacta en que surge, lo cual es practicamente imposible
dada la complejidad de este fendmeno y sus diferentes estados de evolucion
gue ha presentado y que a lo largo de la historia han convivido en una misma
epoca, como .podemos observar en la sociedad modema, en la gque
encontramos formas muy evolucionadas de sociedad como las que
presentan los Estados altamente industrializados, siendo ejemplo de ellos,
Estados Unidos de América o Inglaterra, paises denominados sociedades
avanzadas, y al mismo tiempo también subsisten grupos sociales menos
evolucionados como las tribus de Africa, cuyo estudio ha servido para
conocer las formas en que ha evolucionado la sociedad; por el contrario, el
origen a que nos referimos es el motivo o razén que hace que surja la
sociedad, que empuja al hombre a interactuar socialmente con otros, y vivir
dentro de una o varias organizaciones sociales hasta formar parte de una
saciedad compleja, o global.

_as diferentes teorias que se han formulado en relacién al origen de las
sociedades se clasifican en "La teoria naturalista, representada por
Aristoteles; la Teoria Contractualista, representada por Juan Jacobo
Rousseau y otros, la Organicista, representada por Herbert Spencer; y la

Ccléctica, cuyo representante es Alfredo Fouiliée” 1

enior, Alberto F. Op. Cit. p. 181.
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TEORIA NATURISTA

La teoria naturista se basa en la afirmacion mundiaimente conocida de que el
hombre es un animal politico "Zoon Politikon", formulada por Aristoteles, y
por ello forma parte de su naturaleza {a necesidad de vivir en sociedad, de no
ser asi, de no existir esta necesidad inherente a la naturaleza de! hombre,
éste seria entonces sélo un ente biologico o divino; si esto es asi, luego
entonces, la sociedad es un producto natural de su creacion y no depende de
la racionalidad humana, se da porque el hombre la lieva en si mismo; sobre
el particular, los razonamientos basicos de esta teoria consisten en que si la
sociedad es un universo formado por unidades, que vienen a ser parte de un
todo, se entiende que la existencia de éstas necesariamente determina o
conileva la existencia de! todo, el cual no existe sin sus partes, argumento
gue constituye solo una férmula 1ogica; otro de los razonamientos utilizados
en esta teoria es el que se refiere a la conformacion morfoidgica del hombre,
los Sistemas Organicos que lo componen, como es el de la locomocion o el
lenguaje, mas aun su propia diferencia derivada de su sexo, que determina |a
existencia de hombre o mujer, ya esta simpie caracteristica biolégica lo
condiciona para vivir sociaimente y se constituye en un ser necesariamente
sociable; al basarse este argumento en los elementos antropologicos del
hombre, se dice que la sociabilidad del hombre tiene bases antropologicas
que explican que la sociedad es un fenémeno natural, también se ha
fundamentado esta teoria en el hecho de que cualquier estudio sobre los
origenes del hombre, invariablemente lo sitian siempre en comunidad con
otros, nunca aistado, ningin vestigio histérico se ha encontrado del hombre
viviendo sélo, a lo mas, se le ha localizado formando parte de su grupo
primario, es decir, en familia, guardando relaciones sociales de parentesco,
este hecho se utiliza como la comprobacién historica de esta teoria.
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Sin animo de controvertir los argumentos en que se sustenta dicha teoria,
menos aun porque gran numero de socidlogos han reconocido la validez
actual de las teorias formuladas por Aristoteles, resulta valido hacer algunos
comentarios al respecto, que desde luego no tienen por objeto rebatir dicha
postura, sin embargo, cabe sefalar que no por el hecho de que
historicamente se tengan solo antecedentes del hombre mas primitivo
viviendo en sociedad, se puede demostrar tajantemente que este fenémeno
sea natural, y en cuanto a la conformacion antropomérfica, ésta la presentan
también otras especies biolégicas y sin embargo, no han evolucionado igual
que el hombre, y su comunidad es sélo de tipo familiar, si resultara valida la
comparacidn de este tipo familiar sin formar propiamente una sociedad,
resultando oportuno recordar que si bien la sociedad es una forma de
organizacion social, no todo grupo social es una sociedad de lo que se tiene
que en lo natural es posible la formacion de grupos sociales mas no de
sociedades, en el estudio que de comunidades primitivas realiza Ia
antropologia social se han encontrado grupos étnicos que no forman
sociedades en el concepto amplio, que actualmente se tiene. si acaso s6lo
SON un grupo social basado en el parentesco y donde el elemento cultural
s6lo estd definido por las diferencias que tienen respecto de sus vecinos.
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TEORIA CONTRACTUALISTA.

Su principal exponente es Juan Jacobo Rousseau y en contraposicion a la
teoria naturalista establece que el hombre no nace en sociedad, por el
contrario, en su estado natural esta solo, aislado; sin embargo, derivado de
los problemas que enfrenta para subsistir, sobre todo los derivados del medio
ambiente, los hace salir de su estado natural mediante un convenio ©
contrato que les permite enfrentar dichos problemas y sobrevivir, solo cuando
se da este pacto es que surge el fendmeno de fa sociedad, y es
precisamente a este pacto entre los hombres a lo que el filosofo denomina
"€l Contrato Social", el elemento que le da vida a éste lo constituye la
voluntad general, entendida como la renuncia a la libertad natural de que
gozaban, para depositarla en el nucleo unitario que va a regir al
conglomerado, y esta concentracion de las voluntades individuales en agueita
que va a regir al grupo es io que se identifica como la voluntad general, que
entendida asi va a su vez a constituir el fundamento del poder estatal, y el del
Gobierno Politico, y precisamente lo que da fuerza a este poder, lo que
constituye la base de la obediencia de los miembros de la sociedad a dicho
poder, radica en que dimana de la voluntad de éstos, de gue asi sea en
beneficio de los demas, en la delegacion de la voluntad individual en dichg
poder; por ello, fos que personifican este poder deben tener presente este
origen del que deriva su puesto de gobernantes, y por tanto su obligacion es
actuar de acuerdo a esta voluntad, es decir, ia de una mejor convivenci
social y humana.

Otros contractualistas importantes de mencionar son Thomas Hobbes
pensador del siglo XVII, quien al igual que Juan Jacobo Rousseau, concibe

que el estado natural del hombre no es en sociedad sino libre, solo que &
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diferencia de aquél, la lucha por la supervivencia no es sélo respecto de la
solucion a los problemas que enfrentan, sino que le atribuye una actitud
agresiva de destruccion de todo aquello que le impida tograr este fin, y que
tiene su origen en su propio instinto de conservacion, que es una condicion
natural, no sdlo del hombre, sino de todas las especies biologicas, lo que lo
Heva a luchar contra las fuerzas naturales, otras especies biolégicas y
también en contra de los de su misma especie, de donde concluye que el
hombre es el lobo del hombre, "Homo Homini Lopus Est"; Sin embargo,
precisamente este instinto de conservacién le mueve a establecer un pacto
de paz en el que reconocen, que de vivir en su estado de guerra natural les
llevard a su extincion, por ello renuncian al mismo y establecen una
convivencia social pacifica que les permita convivir y en consecuencia
sobrevivir, surgiendo asi la sociedad también como un contrato.

Por su parte, Charls de Montesquieu, fildsofo francés més cercano a la teoria
de Juan Jacobo Rouseau, imprime a la teoria contractualista, no el estado de
guerra del que hablaba Thomas Hobbes, por el contrario. establece que el
astado natural del hombre antes de la formacion de ta sociedad, lo eran el
estado de paz que deriva de la ignorancia de su entorno y de otros hombres,
o cual produce tener no un espiritu de guerra, y por elio decide asociarse y
su union los fortalece pactando vivir en forma colectiva o social.

Jesde luego han surgido otras y muy variadas teorias sobre el origen de las
sociedades, de las cuales sdlo por referencia se apuntan en el presente
partado, la teoria del evolucionismo organicista de Herbert Spencer y la
eoria ecléctica de Alfredo Fouillée.

>ara Herbert Spencer. todo lo que existe es energia cosmica, cuya Ley del

novimiento es la evolucion que ha pasado por tres etapas; uno, el reino de lo
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inorganico, la segunda etapa de la evolucion es el mundo de lo organico y
tercero el mundo de lo superorganico representado precisamente por la
sociedad; por tanto, no puede concebirse como creacién humana sinoc que

son consecuencia natural de esta evolucidn.

£n el caso de Alfredo Fouillée, éste desconoce la prevalencia de lo organico
y natural o de la voluntad sobre el primero como origen de {a sociedad, por el
contrario reconoce una heterogeneidad de elementos que intervienen y que
son organicos como acuerdo de voluntades, reconoce la existencia de
instintos gregarios o de asociacién, asi como biolégicos u organicos, y un
tercer elemento el consentimiento para vivir en sociedad, interactuando estos
elementos se da la convivencia del hombre en sociedad.

Sin embargo, bajo cualquier concepcion que se adopte sobre la razon del
origen de las sociedades, resulta innegable el hecho de que no puede
concebirse la existencia del hombre sin la existencia de la sociedad y
viceversa, y si bien es cierto que |a determinacion de las causas que motivan
esta coexistencia resulta de trascendental imporiancia, para entender hasta
cierto punto el entorno social y los problemas que de €l se derivan, para el
presente estudio basta entender lo que las teorias antes sefaladas tienen en
comun y que es el hecho precisamente de la interdependencia existencial
entre el hombre y la sociedad, o como mejor lo expresa Luis Recasens
Siches "La sociedad no es una realidad sustante, es decir, que no es entre s
y para si con existencia aparte de la de fos hombres individuales que I
forman® ' y "El hombre no constituiria propiamente un ser humano sin IE:
sociedad. cierto, los ingredientes sociales son una dimension esencial de

hombre” . y para reconocer la impertancia y trascendencia de los hechos

' Recasens Siches, Luis. Sociofogfa; Ed. Porria. Décima Séptima Edicion; México, 1979. p. 187.
Y ldem. p. 234.
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sociales, entre los que se encuentra el quehacer juridico, cuyas instituciones
requieren no sdlo el andlisis propio de ia materia en que se circunscriben,
sino abordarlos concomitantemente a su naturaleza social para determinar si
con ellos se fortalece esa coexistencia entre hombre y sociedad.

CONCEPTC DE SCOCIEDAD Y SUS ELEMENTOS

Cuando se abordd lo relativo a la organizacion social y grupos sociales se
astablecid que la sociedad en términos generales es una forma de
organizacion social, si atendemos al concepto de grupo de individuos que se
relacionan entre si, que interactuan los unos con los otros en una forma de
nterdependencia, de lo que se desprende que la sociedad es precisamente
250, UN conjunto de relaciones sociales que se dan entre los hombres, ya sea
en to individual, es decir, cada persona ¢on su entorno social o las de los
fiferentes grupos a los que pertenecen, como es la familia, sindicato,

asaciacion, etc., con el entorno social y otros grupos.

Este concepto general de sociedad es el que interesa para el presente
studio, por cuanto a que no se refiere, a una forma especifica de grupo
sacial, 5ino aguella que engloba a todas sin perder sus caracteristicas de ser
ina organizacion social con propdsitos especificos, dentro de la cual pueden
Jivir los hombres en compteta vida en comun.

.0s elementos basicos que la conforman se refieren a aquelio que ademas
je los individuos que la integran, hacen posible su existencia y que
sorresponden, el primero, al cuestionamiento de qué es lo que da unidad de

ntereses o motores para que los hombres interactuen, se interrelacionen y
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formen una sociedad; y el segundo, como se iogra su permanencia para una
vida plena en comun del hombre; en el primer caso se tiene que la
interaccion social que define a la sociedad se basa en la serie de valores y
creencias comunes que comparten sus miembros, y que los socidlogos han
coincidido en gue dicho fendmeno no es otro que la cultura; mas la sociedad
no se reduce solo a dicho aspecto, al menos en lo que se refiere al concepto
general que se tiene de cultura como es el de cumulo de conocimientos, sino
también al cuestionamiento de cémo se presentan estas relaciones sociales
de interaccion, es decir, como estan estructuradas para formar la unidad que
es la sociedad, ia explicacion de estos dos elementos y su interrelacién es lo
que permite tener un concepto mas preciso del fenémeno sociologice
denominado sociedad.

EL ELEMENTO CULTURAL:

Antes ya habiamos hecho un acercamiento a este concepto cuando se
abordd lo relativo a la organizacion social y grupos sociales, y estableciamos
que este concepto no se circunscribia exclusivamente al cumulo de
conocimientos y produccion intelectual del hombre como es la musica, I
pintura, escultura, etc., aun cuando Ia engloba, sino a la unidad de valores !
creencias que da cohesion al grupo social, a este respecto, Maurics
Duverger. al abordar el estudio de este concepto sociologico, nos indica gL
si bien es cierto que Augusto Comte, Carl Marx, Max Weber y Durkheim
todos ellos sociologos, no emplearon este término, y su uso dentro de |\
Sociologia es mas bien reciente, resulta relevante mencionar que lo:
fenomenos que en él se engloban. si fueron de algin modo abordados

considerados por éstos autores, asi, tomando como ejemplo el caso d
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Durkheim que sin utilizar dicho vocablo explica que {a actitud social del
hombre consiste "En maneras de actuar, de pensar y de senlir, exteriores al
individuo, y que estan dotadas de un poder de coercién que seimpone
a e/ ® cuando ampliemos el significado de este concepto nos daremos
cuenta que se encuadra esta visiobn de Durkheim al actual concepto
sociologico de cultura.

El término cultura tiene variadas acepciones, asi por ejemplo encontramos
que es: "Mejoramiento de las facultades fisicas, intelectuales y morales def

hombre - resultado de este mejoramiento en el individuo y en la sociedad” *

"1. Cuttura, Accion y efecto de cultivar- 2. Culfo, reverente y amoroso,
homenaje que el hombre tribufa a Dios o a los bienaventurados.- 3.
Sinonimo de Civilizacidén, progreso, méas especialmente intelectualss.
Designa ya al conjunto de condiciones o factores determinantes del
desarrolio y afinamiento intelectuales en la vida de los individuos (educacion)
y los pueblos {civilizacion) y a los resultados en formas especiales de cultura
en los diversos pueblos y en [las distintas épocas de cada puebjo.- 4.
Lenguaje, que ha servido de modo expresivo a una literatura y & una

civilizacién importantes”. %

"Resultado o efecto de cultivar los conocimientos humanos y de afinarse por

medio def ejercicio de las facultades intefectuales del hombre” *

Juverger, Maurice, Op. Cit. p. 104,

ccionasio Idecibgico de 1a Lengua Espafiola; Ed. Gustavo Gili, S.A.; Barcelona, 1984. 29 Edicion.
alonso. Martin. Enciclopedia del Idioma,; Tomo |, Ed. Aguilar.

niccionario de ja Lengua Espafiola; Décima Novena Edicion.
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Como se observa, todos los significados que encontremos en fuentes
parecidas a las consultadas haran referencia al cultivo, o cumulo de
conocimientos producidos por el hombre, ello derivado del uso generalizado )
comun que de este concepto se tiene y adn cuando pareciera no encajar cor
exactitud con el concepto desarrollado por 1a Sociologia es resultado de éste
y el origen mas cercano a esta disciplina lo encontramos en el siglo XI>
cuando los antropélogos ingleses utilizaron el término cultura para identifical
y diferenciar a varios grupos y sociedades tribales a manera de simpie
descripcion objetiva de formas de actuar y pensar de determinados grupos
sociales sin formular juicios de valores sobre los mismos, concepto de
innegable valor para la Sociologia, sin embargo, el conceplo creado dentre
de esta disciplina cientifica, estd mas bien enfocado a aquellos elementos
que 1a integran, que permite comprender mejor los papeles ¢ mecanismo:
que orientan o definen las interacciones sociales y le dan una determinad:

organizacion social,

Asi encontramos que dentro de este concepto, desde un punio de vist:
socioldgico se engioba al “Conjunfo coordinado de maneras de actuar, d
pensar y de sentir, constituyendo los roles que definen los comportamiento,

» 22 definicion de Durkhein

esperados de una colectividad de personas
tomada por Duverger para explicar este concepto sociolégico, en el cuz
como se aprecia tiene su antecedente mas cercano al de la Antropologi;
Social, s6io que se distingue de ésta en que introduce como elemento basic
det mismo, el de "Rol"'. el cual hace referencia a un conjunto d
comportamientos de todos o parte de todos los miembros de una socieda
que se presentan o manifiestan en el primer o basico elemento de |

sociedad como es el de la interaccion de ios individuos, que da com

Z Duverger, Maurice. Op. Cit. p. 106
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resultado la determinacion de precisos o especificos "Roles", es decir, que
para entender la relacion que existe entre el concepto de sociedad y cultura
como elemento de existencia de aquél, deben ser considerados a su vez los
términos de "rol", "papel" o "status".

En el concepto de cultura de Durkheim, uno de los primeros etementos lo
constituye el conjunto de formas de actuar, pensar y sentir, que
materialmente expresado o donde podemos encontrar sus manifestaciones,
es en los conocimientos, creencias, arte, costumbres, derecho, moral, etc., ¥
segundo, la formacion de determinados modales de comportamiento
engendrados por esta forma de actuar, pensar y senlir, expresados bajo la
formula de los roles y status, cuyo conjunto sistematizado constituye la

cultura.

Hacer referencia a formas de actuar, pensar o sentir nos lleva
necesariamente al planteamiento que ya nadie discute en Sociologia, como
es que la cultura es normativa, aunque no necesariamente visto desde la
perspectiva de la ciencia juridica, es decir, como conjunto de derechos y
obligaciones que se aplican coercitivamente, sino mas bien como una serie
de reglas de conducta que también se imponen a la poblacion pero no
necesariamente en la forma que opera en derecho, sino que su cumplimiento
deriva del reconocimiento de los miembros de una sociedad de que deben
obedecerlas, se trata de un conjunto de valores y no de sanciones lo que
hace que sea necesario cumplirlas, es decir, cuande se esta en interaccion
con otro individuo para obtener los resuttados esperados de esta accion, por
principio de cuentas se debe actuar en los términos que se tiene
preestablecido, esto es, cumpliendo una serie de reglas sociales ya dadas,
existentes con independencia de quien actua, a fin de que la respuesta

respecto de con quien se interactua responda también a las reglas que se
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espera sean cumplidas, y solo mediante el cumplimiento de éstos se
obtendran los resultados que motivan este interactuar, por ello, si no se tiene
la conviccion gue actuande cumpliendo estas reglas, no se podra exigir el
cumplimiento por parte de los otros miembros con quienes se interactia y en
consecuencia hara, si no imposible, si dificl gue se dé esta interaccion
social, el conjunto de estas reglas de comportamiento o roles de conducia es
lo que forma dentro de una sociedad, las reglas de conducta colectiva.

Sin embargo, la cultura no se forma exclusivamente de reglas de conducta o
normas objetivas, esto es, de los modelos que se tiene establecidos y se
cumplen puesto que en toda sociedad siempre habra reglas o normas de
conducta gue como en el primer sentido que se ha indicado, se cumplen, y
cuyo conjunto nos da la cultura, también existen aquelias que se considera
necesario cumplir por derivar de concepciones ideales sobre lo que debe ser,
pero no necesariamente se cumplen por su miembros, estas reglas o normas
ideales que responden a modelos deseables, por ser superiores a {as que

determinan una convivencia concreta, también forman parte de la cultura.

Lo mismo que en el ambito de lo juridico, concomitante con el concepto de
norma se presenta el de obligacién, sin embargo, al igual que el primero,
tiene una connotacion con diferentes efectos en el ambiente social, io mismo
sucede con el concepto de obligacion, mientras en el ambito juridico el
cumplimiento de ésta deriva del poder coercitivo que existe para su
cumplimiento, incluso forzado o contra la voluntad del individuo por las
consecuencias juridicas gue implica su incumplimiento; en tanto que en el
ambito sociologico. la norma o regia de conducta social, tiene su base en el
concepto de obligacion conocida por ta serie de valores que se tienen, y no
por los medios coercitivos que fa imponen, es decir, no depende en forma
exclusiva de las coacciones sociales que existen para su cumplimiento, sino
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independientes de éstas se da la conviccion, 1a adhesion interior a la norma,
es decir, "El sentimiento de obligacidon que explica la obediencia a las
normas, descansa mas en el valor que se les reconoce que en las sanciones
de las que estan previstas y éstas no pueden reducirse a la coercion”. ¥ En
este sentido el derecho forma parte de la cultura en su acepcidn sociolégica
por cuanto a la produccion material de! mismo y en cuanto a su contenido por
la serie de obligaciones que impone y modelos coercitivos que tiene
establecidos para su cumplimiento, en este sentido se puede afirmar que
forma parte de una determinada cultura ei poder definirio como represivo o
no, esto es que la sancion por la infraccién o violacidn al cumplimiento de las
normas, se dé en forma violenta, privacién de la vida, {ibertad, etc., o por
conductos que pudieran representar sanciones menos fuertes, por la
presencia de mecanismos preventivos considerados mas importantes a los
coercitivos, etc.

A diferencia de ello, en su aspecto de cultura social, las sanciones o las
reglas y obligaciones comprenden la expulsién del grupo, reprobacion, burla,
desprestigio, etc., sin embargo, entendiendo que lo juridico forma parte de la
cultura, se pueden establecer tres tipos de sanciones, a saber:;

1.- Sanciones socialmente organizadas: son las que caen propiamente
dentro de lo juridico y definen lo que son las reglas del derecho, esto es,
conjunto de normas cuya viglacion entrafia sanciones organizadas que se
traducen en que determinadas personas reciben de la sociedad el poder de
constatar el cumpiimiento de las normas disponiendo de los medios e

instrumentos para hacerlas cumplir, como son tribunales, policias, carceles,

Idem. p. 111,
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etc., y las personas investidas de esta facultad o poder constituyen las
autoridades del grupo.

2.- Sanciones sociales difusas: las aplica, a diferencia de las organizadas, el
propio grupo, en forma si se puede decir casi espontanea, esto es, no una
autoridad establecida exprofeso, y pueden incluir formas similares a las
juridicas como es privaciéon de la vida, azotes, etc., con otra gama mas
variada como es la bura, e! boicot, desprecio, etc., en ello tiene intervencidn
el grupo, su apoyo, a diferencia del derecho que deviene en lo justo o injusto,
es el sentimiento de culpa derivado de la infraccion de valores y reglas
autorreconocidas como vilidas, que es el elemento esencial de normas y
reglas de conducta, y en consecuencia de ta cultura, de tal suerte que por
ejemplo, el Socidlogo Francés Maurice Duverger define a la cultura, como
"Sistema de Valores” ** Asimisme, una determinada categoria o serie de
valores constituyen formas o modeios de conducta, es decir, los que derivan
de 1a tradicion o desarrollo tecnoldgico de una determinada sociedad, como
puede ser por ejemplo la forma de entierro a sus muertos, fabricacion de
uwensilios, ceremonias religiosas, todos ellos referidos a conductas que
derivan de valores, que forman una cultura, pero que ademas determina
regias de conducta que definen determinados papeles o roles, que deben
cumplir los individuos para que pueda darse la convivencia entre ellos; sin
embargo, la regularidad de conductas que derivan de estas reglas, no
constituye por si misma la cultura de una sociedad, sino aquello que motiva,
es decir, el motor que hace que se presente una serie de regularidades, esto
es para que se presenten conductas repetidas o regulares es porque quienes
las cumpien coinciden o tienen la misma idea de lo que debe ser, de lo justo

o injusto, de lo bueno o lo malo. de lo feo o io belio, es decir, comparten los

*gem. p. 113.



mismos ideales sobre hechos y materias que son imprescindibles al grupo,
de ahi que les hace tener conductas semejantes, lo anterior explica la
definicion de cultura como elemento basico de la sociedad gue tomamos de
Durkheim, para quien la cultura constituia el conjunto de maneras de actuar,
pensar y sentir, lo cual sélo es posible comprender si se les entiende como el
conjunto de valores en donde resulta ser esencial por virtud de que le permite
al individuo sobrevivir tanto fisica como sociaimente, dado que un hombre
despojadoc de este elemento social estd condenado a la muerte social y
fisica, aun retomando el clasico ejempio de Robinson Crusoe y su isla, si no
hubiera estado impregnado del elemento cultural en que vivié en sociedad,
es casi seguro que su existencia fisica hubiera estado condenada al mismo
destino que ias demas especies biolégicas que existian en la isla, con esto
se demuestra ademas, que la cultura aiin cuando en algunos aspectos da la
apariencia de que le es inherente al hombre. ésta no se hereda en forma
genética, sino que se aprende del grupo, tal precisién permite infiuir en ella e
incluso moldearla y mas importante, impregnaria en su evolucion con valores
mas importantes al caracter humano de plena realizacion del hombre dentro
de la sociedad, de reconocer valores que pueden ser perjudiciales y
erradicarios, y frasformar con ello a formas de sociedades mas

evolucionadas.

En este punto resulta importante destacar que si bien, como hemos definido,
a cultura es un conjunto de valores que determinan conductas y roles, el
proceso en el que se materializa presenta variaciones como es que el rol no
esté en razon de determinados valores, y un solo valor puede engendrar
diferentes normas y conductas, y si se entiende que un valor es una idea,
ésta no siempre encuentra su reaiizacion o al encontrarla no beneficia al
grupo, y se cumple porque el sistema coercitivo alcanza el ambito juridico,
ue trasciende al ambito de su cultura, y se produce un sistema represivo
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injusto; cuando se llega a estas contradicciones surge el conflicto social y
muerte de una sociedad, de ahi la importancia de la Sociologia en et estudio
de los elementos que conforman la sociedad como es la cultura y otras
instituciones a través de las cuales deben ser estudiados los fendmenos y
hechos sociales que en la especie pudieran, desde luego, tener otra
naturaleza como la juridica, que requiere de su analisis bajo su muy
particular naturaleza, mas no debe olvidarse su naturaleza social, que es la
que permite ia armonia de sus instituciones con los valores de la sociedad en
la que se pretende aplicar y regular fa conducta de sus miembros.

En nuestro caso, bien puede hacerse un estudic como se indicéd lineas
anteriores, del Sistema de Control de la Gestidn Publica en México, sdlo en lo
que se refiere a su ambito juridico, lo cual nos levaria a determinar si sus
leyes son normas perfectas o imperfectas y si sus-sanciones por infraccién a
las mismas son preventivas 0 represivas, segun sea que la practica nos
indica que es o no suficiente para controlar la gestion publica, y que deberan
agregarse mas normas, sin embargo, ello no aseguraria su efectividad si no
reconocemos que se trata de un hecho ante todo social y estudiarlo a partir
de esa naturaleza, la cual entra dentro del ambito ya no del derecho
exclusivamente, sino de la Sociologia, cuya utilidad puede aporiar otros
elementos de comprension que permitan. al igual que la regla juridica
plantear nuevas soluciones, resaltando elementos culturales y de valores,
gue es posible que ya no correspondan a la norma positiva o la
enriquecieran, puesto que: "Para que una autoridad establecida (Legislador,
Academia, Concilio, Empresa), impongan nuevas normas, es preciso que los
miembros de la colectividad acepten plegarse a ellas", * desde luego, pol

considerarias necesarias para una mejor convivencia social.

2 idem. p. 117.
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De todo lo aqui expuesto, se tiene que los elementos que integran la cultura
son tres, a saber: a) Conjunto de reglas o normas que rigen la conducta, por
muchos socidlogos identificadas como instituciones; b} Conjunto de
creencias 0 valores denominados ideas; ¢) Los productos materiales que
derivan de las instituciones e ideas como es pintura, musica, derecho, etc.;
al respecto, el Sociélogo Ely Chinoy, define a las instituciones comeo "Pautas
Normativas que definen lo que se considera adecuado, legitimo, o como
expectativas de accion y de relacion social”, 2 ahora bien, no debe
confundirsele con el campo legal que contiene un catalogo de normas y
sanciones, como seria la Ley Federal de Responsabilidades de los
Servidores Publicos, pues éste no seria el {érmino sociolégico a que se
refiere la cultura, ese estaria limitado sdlo at ambito juridico y las instituciones
como elemento de la cultura, son las que hacen referencia a las normas en
su mas amplio concepto, como Sistema Normativo que determina la
conducta social, las cuales tienen su fundamento no en un Sistema
coercitivo, sinc en la costumbre, habito, uso popular, reglas del trato, efc.,
cuando derivan de la costumbre, ia sancidn, aunque grave entra en el ambito
social no del derecho, desaprobacion, expulsion del grupo, bura, etc.: En el
caso de los usos populares o habitos, sélo el grupo en los que se presenta
los sanciona, es decir, su ambito de aplicacién o su unica diferencia con la
costumbre, aun cuande en esencia pudiera ser io mismo, es que el grupo en
el que se presenta es de dimensiones mas reducidas; al respecto, una gran
parte de la Sociologia se encarga precisamente del estudio de las conductas
que estan en contra de las instituciones, a fin de explicarlas para resolver los
conflictos sociales que de eila se derivan.

Chinoy, Ely. Op. Cit. p. 38.
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En cuanto a las ideas, creencias y valores, se refieren al modo en como ven
los miembros de una sociedad, el entorno que los rodea, en fo material,
bioldgico, fisico, intelectual, filosofico, etc., pero también sus relaciones con
este mundo a partir de la valoracién gue a los mismos se de y postura frente
a ellos, y finalmente a si mismos, la comunion de éste modo de ver su
entorno, sus relaciones y calificativos de lo aceptable o inaceptable, buenas o
malas, es decir, la adjetivacion del hombre y su entorno, asi como sus
relaciones con éste, y otros hombres y grupos determina sus valores, que
como indica Ely Chinoy “No son reglas especificas para la accion, sino
preceptos generales a los cuales rinden los hombres obediencia y sobre los
cuales estan dispuestos a tener fuertes sentimientos”, 7 entendido asi, los
valores vienen a constituir la importancia que el hombre atribuye a
determinadas instituciones y situaciones ideales que les hace comportase de
determinada forma y da vigencia a determinadas regias o normas'sociales. y

por ello las cumplen o sanciona a quienes las infringen.

Finatmente, el tercer elemento es la produccién cultural, que constituye la
materializacién en la naturaleza y vida social en que vive, y que permite medir
el grado de avance o evolucion cultural que ha alcanzado su sociedad y
cultura y que se refieren no sélo a la creacién artistica o cultural, incluye la
técnica, es decir, maquinas y herramientas que produce su ciencia; quien
mejor explica ta razon de por qué este elemento forma parte de la cultura en
SuU concepcion socioldgica, mas gue sefalar que forma parte de la misma, es
el Fildsofo Luis Recanses Siches, quien por principio las define como
"Rastros", huelias producto de la mente humana constituido por dos
elementos, uno material, es decir, de lo que estan hechos fisicamente, y otro

psiquico, que es el motivo que les dio origen. la situacidn concreta que

7 |dem. p. 43.




permitidé su existencia, sin embargo, su popularidad, su esencia no la
constituyen sélo esos dos elementos, sino también lo que el Fildsofo
denomina "Su sentido de significacién” que se traduce como "La expresion
de intencionalidades humanas”, y que se refiere al fin utilitario que le tienen
asignado, encarnan por asi decirlo su sentido humano, por ello llama a la
cultura "Vida Humana Objetivada”, y que se refiere por tanto no sélo a las
herramientas u obras del arte, sino que abarca a loda huella ¢ rastro que
deja la actividad humana; asimismo, sefala que ei origen de éstas esta en el
pensamiento humano, es decir, en la idea original que plantea su existencia,
por ello denomina a estas creaciones "Pensamiento Objetivado”, es decir, un
pensamiento ya separado de esta naturaleza y convertido en objeto, el cual
no tiene nada propio, existe en el mundo fisico, a manera de fotografia, sin
embargo, al ser asimiladas por los hombres, cobran vida al ser reconocida y
vivida su significacion, es decir, su fin utilitario, cuando ésta forma de asimilar
y reconocer la significacion de los objetos no la hace un individue, sino el
grupo, se integra entonces a su cultura, a su patrimonio culturai, y al
constituir un ingrediente de su cultura, se convierte en el modo de vida de
sus miembros, reelaborando y recreando dichas objetivaciones del
pensamiento, las cuales responden a una serie de conductas que se
cumplen dentro de una sociedad y que se denominan funciones, y que se
refieren a producciones o pensamiento objetivado en materias religiosas,
técnicas cientificas, etc. De esta serie de funciones que se dan en forma
articulada, es posible concluir como lo hace el citado autor, que cuitura,
desde el punto de vista socioldgico "Es herencia social de un grupo, que es
reactualizada y modificada por las gentes de ese grupo en la medida en que
ellos reviven esos modos de existencia y los cambian” ** propone una

definicion de cultura, partiendo de otra perspectiva de conducta humana

ecasens Siches, Luis. Op. Cit. p. 171.
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similar a la de los autores que ya han sido citados, es decir, con [0S mismos
elementos hasta aqui abordados, definiendola como "Conjunto de creencias,
pautas de conducta {mental, emocional y practica), actitudes, puntos de
vista, valoraciones, conocimientos, utensifios, arte, instituciones,
organizaciones, lenguaje, costumbres, efc., compartidas y transmitidas por
los miembros de una determinada sociedad”, 2® mas adelante aclara que este
patrimonio revivido y reactualizado por un grupo social constituye un conjunto
de modos de actuar, reflejo de la herencia cultural transmitida socialmente
por el grupo, que denomina al igual que los autores citados, roles o papeles
de conducta.

Para el autor en comento, la cultura también consta de tres componentes
que corresponden a los ya estudiados, sin embargo, .les da oftra
denominacion a saber:

a) Elemento ideologico: comprende la totalidad de ideas valoraciones y
normas, abarca la religion, el arte, el derecho, etc.

b) Elementos relativos a la conducta; son las partes o esquemas a traves de
los cuales aparecen objetivados, manifestados, socializados en la
conducta efectiva las ideas, las significaciones, los valores y las normas,
es decir, objetivadas en forma de comportamiento.

c) Elemento material: son los objetos fisicos y materiales.

% |dem. p. 171.
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Como se advierte, aun bajo otra perspectiva, como la de un jurista, se llegé a
similares conceptos y contenido dei elemento cultura que le es esencial a la
sociedad.

Cuando definiamos qué es la cultura, se hacia referencia, entre otros
aspectos el de consfituir un determinado modo de actuar, derivado de |a serie
de valores que la conformaban, eilo nos lleva necesariamente a la idea de
que los miembros de todo grupo social juegan un determinado pape! o0 modo
de conducta, y la sociedad no es la excepcion, solo que este entrampado de
relaciones sociales determinado por la cultura, resulta mas complicado aun, y
para su mejor entendimiento. los socidlogos han ido definiendo una serie de
categorias para hacer mas comprensibles los términos que se presenian en
la sociedad, asi tenemos que entre sociedad, entendida como conjunto de
multiples y complejas relaciones sociales entre los miembros gque la
componen, y la cultura. el elemento que ies es inherente lo constituye la
categoria sociologica del papel y status, conceptos que permiten tener un
enfoque desde el punto de vista organizativo y estructural de los grupos
sociales y la misma sociedad, pues permiten establecer el vinculo entre las
relaciones de los individuos con su sociedad y cultura; el término papel hace
referencia al conjuntc de reglas o normas que determinan para quien lo
ocupe 0 desempefe como debera actuar o que regias debe cumplir, en tanto
que el status, es la posicion social asignada o en que se encuentra el papel;
posicion social y norma de conducta, son resultados del conjunto de valores
que imperan en un determinado grupo social; refiriéndonos a ia sociedad, un
ndividuo puede jugar varios papeles y consecuentemente varios status, asi
una mujer puede ser madre, esposa. cristiana, miembro de un sindicato,
servidor publico, etc.. a esta serie de aspectos de su personalidad se refieren
os distintos papeles que ocupa en la sociedad y la identificacion, es decir, el
itulo que se da a cada uno por parte de |a sociedad es el status, la base de
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estos modos o reglas de conducta, derivan de varios factores, como puede
ser de hechos biologicos, es decir, que no dependen de la voluntad de los
individuos y que pudiéramos catalogar de exteriores, en esie caso se
encuentran la edad y sexo, asi por ejemplo, dependiendo de si es recién
nacido, adolescente o adulto, la sociedad le tiene determinados y precisos
papeles; estudiante, profesionista, etc. Lo mismo que si se es hombre o
mujer, el concepto que de ellos tenga el grupo definira sus papeles o status,
que deberan cumplir quienes tengan uno u otro, en las sociedades tribales la
edad y el sexo constituian incluso la base de su organizacion social, en torno
al concepto que se tenia, y de acuerdo al valor asignado a los miembros del
grupo por su edad y sexo es que se establecian las refaciones sociales e
incluso la estructura del grupo; en las sociedades modernas sigue
constituyendo un factor importante, sin embargo no necesariamente el
determinante, si se considera la incorporacion temprana de la poblacion
infantil a los procesos productivos, sobre todo en los paises subdesarrollados
o en vias de desarrollo, como se les ha definido en ultimas fechas, e
incorporacién también de la mujer a la vida productiva, ya no ocupando
subempleos o en las manufactureras, sino en la vida profesional, que hasta
hace algunas décadas eran exclusivas del sexo masculfino, haciendose mas
complejo el papel y status de cada sexo, creandose nuevos con Novedosos
conceptos y valores basados también en factores como el economico,
politico, artistico, cientifico, etc.

De lo expuesto se desprende que las categorias que definen los diferentes
papeles y status, podemos clasificarlos en dos grandes grupos, los
denominados atribuidos y los adquiridos; en el primer caso se encuentran |z
edad, el sexo, raza, familia, los cuales no dependen del individuo, sinc que
estan dados por factores extemos a la voluntad del individuo, la segundz

clasificacion depende de las conductas directas del miembro del grupo pare
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desempefiar determinado papel y status, como es el casarse para tener el
papel de esposo, tener hijos, escoger una profesién o puesto politico o
publico, abrir una industria, etc., y precisamente en forma interdependiente
las relaciones sociales se dan con base en esta serie de papeles y status que
determinan la conducta de los miembros del grupo social o sociedad.

Al intentar definir qué es la sociedad, panimos por principic de cuentas de lo
que €S una organizacion social 0 grupo social, cuyos elementos, ya se trate
de un grupo primario como es la familia, pandilla o escuela, reunia las
mismas caracteristicas del grupo secundario, en el gque se encuentra la
sociedad, definiendolo este principio como el conjunto de personas que se
relacionan o interactuan socialmente, y al cuestionarnos el origen o
fundamento que sostiene o provoca la existencia, y sobre todo la
permanencia del grupo o sociedad, hicimos referencia a la cultura, papeles y
status, todos elios elementos de la sociedad, sin embargo, hablar ya de
status, entendido como valoracion social a determinados papeles o normas
de conducta, el concepto de organizacion trasciende del simple conjunto de
individuos interactuando, para hacer referencia al modo o modelo de
organizacion dei grupe, definido precisamente por Ia interaccion dinamica de
los elementos de la sociedad ya aqui abordados, cuya definicion esta
enteramente relacionada con el de estructura social, es decir, modo de
organizacion de ia sociedad, y hacer referencia a la organizacion social
desde este punto de vista y del de ia estructura social constituye ambos el
concepto socioldgico que define a toda sociedad o grupo social, ia diferencia
entre uno y otro término resulta dificil puesto que se encuentran
nterrelacionados uno con otro, respecto de los cuaies alin no se ponen de
acuerdo diversos psociélogos sobre lo que debe entenderse por cada uno,
en relacion a lo cual, si bien existen dos corrientes dentro de la Sociologia
moderna que las estudia, como es el estructuralismo y el funcionalismo, al
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intentar encontrar una explicacion de ambos conceptos, se aprecia esta
interrelacion gue existe entre ambos conceptos, puesio que no se puede
entender uno, sin explicar al mismo tiempo el otro, sin embargo, y en una
postura muy practica despojada de toda teorizacion, que lejos de aclarar si
se frata de categorias sociologicas diferentes, el Psocidlogo Maurice
Duverger sefiala respecto de ellos que Ia estructura social es la forma como
se ordenan entre si las partes de una colectividad {(sociedad global o grupo),
igual que la estructura de un cuerpo. Entre estas partes, un |lugar importante
es reservado a las organizaciones, esto es como se presentan las relaciones
sociales, bajo qué principios se sostienen las relaciones sociales, o cOmo es
que éstas se dan. no en cuanto a su origen que ya se abordd, sino bajo qué
forma se presentan, en cuanto a la organizacién, el citado autor se refiere a
ella como la disposicion de determinados roles concernientes a una categoria
de miembros de la colectividad y que se basan en un sustrato material
(Reglamento, técnicas, instalaciones, oficinas, etc), en el primer caso
estariamos haciendo referencia a las categorias sociologicas que definen el
orden en que estan dadas las relaciones sociales, y en el segundo a la
funcién que cumplen emanada de un reglamento o disposicidn normativa, u
“elementos materiales con que cuenta para cumpliria.

Dentro de la estructura social se encuentra en primer término la jerarquia o
estratificacion de los diferentes roles determinados por el status o valor que
para la sociedad representa determinada conducta respecto al grupo, €s
decir, qué funcion cumple en el grupo social o sociedad, independientemente
de cual sea la base del status, este es producto de factores determinados ¢
adquiridos, o cierto es que las relaciones que de ellos derivan responden &
un orden de jerarquia, es decir, de desigualdad, que puede traducirse er
prestigio, rango. superioridad y orden, aspectos estos de la jerarguia que nos
permite entenderia como los grados de autoridad de unos miembros sobre
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otros, que a diferencia de las sociedades animales, pueden en las
sociedades humanas, ser heredadas; estas particularidades del status, es lo
jue en todo caso podria considerarse una explicacion sociologica de las
clases sociales, castas e incluso de la formacion de grupos determinados
dentro de la sociedad como lo son las sectas religiosas; de esta suerte, la
erarquia lleva implicito, cuando nos referimos a su aspecto de autoridad a la
posibilidad de que un miembro o algunos de ellos puedan obligar a otro a
hacer determinada conducta o seguir un comportamiento especifico, dicha
caracteristica de desigualdad se presenta en cualquier grupo social,
tomemos como ejemplo la familia, con la jerarquia del padre o jefe del grupo
es innegable que existe y que obliga a los demas miembros a efectuar una
serie de conductas o cumplir las que le correspondan conforme al papel o
status que tiene dentro del grupo, igual acontece en una sociedad global, el
gobemante y sus colaboradores auxiliares, respecto de los ciudadanos,
guardan un orden de jerarquia la que se da aun en sociedades o grupos
sociales que se autodenominan altruistas o afirman que cumplen principios
absolutamente igualitarios, en éstas (a jerarquia o autoridad estara dada en
funcién del prestigio del lider y sus seguidores inmediatos, el cual determina
las tendencias © destino de los demas miembros del grupo y por
conveniencia personal o colectiva ios miembros de |la misma realizaran las
conductas sefaladas por dicho lider: actualmente ya nadie cuestiona ia
existencia de clases, la controversia en todo caso se refiere solo a su origen,
hay quienes la consideran un hecho natural, y otros como la teoria marxista y
sus seguidores sefialan su origen en el surgimiento de la propiedad privada,
muchos sociélogos aun no marxistas han tenide que admitir que esto es ast,
sin embargo, han cuestionado las consecuencias que de ello pueden derivar,
como es la posibilidad de que llegue a ejemplos como Rusia y ios paises
socialistas cuyos idedlogos partieron de este principio marxista del origen de
las clases y ante la pauperizacion de la poblacion que conforma la clase
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desposeida de los medios de produccién, y et gran poder y privilegio de la
clase poseedora de dichos medios de produccion, concibieron que este mal
social que denominaron lucha de clases tendria su fin con la abolicién de la
propiedad privada, y los adversarios de esta teoria ante el fracaso que ven
en los citados paises socialistas, toman como bandera ello, en su argumento
contra esta postura tedrica del origen de las clases sociales, sin considerar
otra serie de factores, como la presién internacional, la guerra fria, la
interdependencia economica, siendo indudable la existencia de las clases
sociales, cuya base se sustenta en la diferencia econémica no derivada solo
de la propiedad privada de los medios de produccién, sino también de otros
factores economicos como son por ejemplo, determinadas profesiones o
actividades econdmicas que en la sociedad moderna proporcionan status
elevados ¢ privilegios de quienes las realizan, y que conforman una clase
media alta que ocupa un lugar preponderante respecto de la clase baja, aun
cuando no posean medios de produccion o propiedad privada, con base en
ello podemos definir en un sentido mas amplio al proporcionado por Marx, el
concepto de clase. entendiéndola como el conjunto de personas que
comparten una misma posicién dentro de una estructura social, en relacion a
lo cuat corresponde a ios socidlogos estudiar ios problemas sociales que la
estratificacion social genera, y buscar la solucién en bien de la sociedad, toda
vez que es iguaimente innegable que la lucha de clases puede llevar a |a
disolucion social, caos y anarquia.

El reconocimiento de la existencia de clases que conlleva al de la
estratificacion y desigualdad social permite comprender la categoria
sociologica del poder, entendido como °La capacidad de controlar las
acciones de los otros, y el fendmeno frecuentemente correfativo (aunque no

siempre), ia autoridad (0 poder legitimado), es decir, un derecho reconocido
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de mando”, ** siendo el poder y la autoridad elementos de toda estructura

social.

El poder que deriva de la estratificacion social se le identifica con la coercién
cuando se le define como proceso que afecta a las politicas de los demas,
mediante la amenaza o el empleo efectivo de privaciones severas,
consecuencia de la no conformidad con las politicas queridas, segun
definicion proporcionada por D. Lasswell y A. Kaplan en su obra "Poder y
sociedad"”, retomada por el Psocidlogo Maurice Duverger, para aclarar que
una definicién tal o con los elementos anteriores del término poder, mas se
parece al del concepto coercién, sin embarge, si bien son conceptos que se
encuentran intimamente relacionados, no puede confundirseles puesto que
existe poder sin que éste para ser ejercido, necesariamente fleve implicita la
coercion, es mas e! poeder no siempre hace uso de la coercién y no siempre
el papel del castigo o la sancién constituye un papel preponderante en la
obediencia al poder, ya que éste puede ser el resultado del reconocimiento
voluntario del mismo, es decir, puede existir poder sin coercion, y cuando se
tiene puede recurrir a ella soio en casos muy excepcionales, mas no
constituye siempre la regla sobre la que descansa el poder y en
consecuencia, su definicidn no debe darse en funcidn principal ai elemento
coercion, es asi que, el citado autor Maurice Duverger nos proporciona una
definicibn de poder acorde a las anteriores consideraciones que se
relacionan con los conceptos hasta aqui vertidos como es sobre todo el de la
cultura, y grupo social, expresando el vecablo de poder al gue nos adherimos
en los términos siguientes: "El poder es aguella forma de influencia o
dominacion establecida por las normas, las creencias y los valores de la

sociedad donde se ejerce. Su existencia reposa en el hecho de que todos

>hinoy, Ely. Op. Cit. p. 169.
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jos grupos sociales admiten explicitamente unos jefes, gobernantes o
dirigentes, -poco importa su nombre oficial-, a los cuales se les reconoce el
derecho de dar drdenes a los restantes para impulsaries a hacer lo que de
otro modo no harian. Los miembros del grupo se inclinan ante esta influencia
porque la consideran legitima, es decir, conforme al sistema de normas y

valores del grupo”. ¥

Sin embargo, a tal definicién se le reconoce como una descripcion tedrica, un
tanto ideal y que en todo caso resuitaria mas aplicable al fendomeno del poder
en los origenes de las sociedades, es decir. cuando las conformaban tribus
en las que el parentesco era uno de los elementos de union y los intereses
individuales estaban mas identificados con los del grupo, y el poder era
resultado de caracteristicas como la edad, la personalidad del lider y el
conocimiento teolégico de determinados miembros que los hacia
detentadores del poder. en ia sociedad moderna existen algunos de €st0s
elementos obviamente evoiucionados, pero ademas mas compiejos. en.os
que el elemento individual de realizacion es vital y en ocasiones contrario a
los fines de! grupo, ello justifica y hace entendible gue al poder se le asocie
necesariamente con el concepto de coercion y represién, sin embargo.
insistimos, no debe identificarsele puesto que elio conllevaria a justificar e
ejercicio del poder en funcion de la represion, y no de caracteristicas y
valores en beneficio del grupo social, que resultan importantes para que e
grupo lejos de acatar la voluntad de quien lo detenta, este convencido de que
elta responde al interés del grupo y por tanto sea obedecida por conviccion )
no a base de represion, lo que evitaria los problemas sociales provocados
por concepciones de poder alejadas del interés colectivo y solo sustentads
en el elemento coercitivo.

Duverger. Maurice. Op. Cit. p. 174,
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Cuando el poder, es decir, la capacidad para gobernar las acciones de otros,
se encuentra legitimado, esto es, deviene de un derecho de mando
;reconocido nos estamos refiriendo ya al concepto de autoridad, para aclarar
‘esta diferencia podemos valernos del ejemplo de las pandillas, en las cuales
el lider tiene poder y se obedece por los valores que le reconocen al lider,
mas no porque se encuentre legitimado este poder, en razén a ello se
reconoce que puede existir poder sin autoridad y viceversa, en el primer caso
esta como se dijo el ejemplo de las pandillas y en el segundo podemos hacer
referencia al jefe que teniendo autoridad, esto es un poder legitimado, no es
obedecidec por sus subalternos, si desconocemos en este (ltimo ejemplo la
hipdtesis de que se trata de un conflicto de intereses o rencillas personales,
nos daremos cuenta que la persona gue detenta este poder legitimo carece
de poder en el concepte socioldgico que se ha expuesto; en la administracion
publica encontramos infinidad de situaciones como la descrita, para nadie es
desconocida la movilidad sexenal de los funcionarios publicos que en
muchos de los casos coloca a verdaderos inexpertos en altos puestos y cuya
designacion responde al juege politico mas que al institucionat, lo cual no
representaria la gravedad que reviste en muchos casos, si al mismo tiempo
no se observara gue en el ejercicic de fa funcién anteponen el interés
personal y desconocen lo logrado por los anteriores, es en estos casos
cuando se presenta el ejercicio de un poder legitimado mas no de heche, y
se hace obedecer no a voluniad de los subalternos y ciudadanos, sino
utilizando la coercion; mas, por poder legitimado no debe entenderse
excliusivamente el poder de lasg autoridades que todos conocemos, como una
caracteristica propia de ellas, por el contrario, dentro de los elementos que
hacen compleja a la sociedad como grupo social, lo constituye el hecho de
que al considerarla como grupo global por encontrarse inmersa en ella gran
diversidad de grupos sociales en esta, se da una estructura en la que se
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presenta también una estratificacion y el fendmeno del poder que puede ser
legitimado o de hecho, el ejercicio del mismo sin ser una autoridad estatal
puede tener la influencia social de la misma envergadura que aquél,
pensemos en los presidentes o titulares de los grandes emporios
comerciales industriales, quienes en sus decisiones sobre determinado punto
de la economia es determinante para el rumbo de la sociedad, y aun cuando
existen normas que lo limitan no puede dejar de reconocerse la coexistencia
dei poder de las autoridades de estos grupos sociales con los del Estado, v
su actuacion tambien esta sujeta a la influencia dei poder de los otros grupos
sociales que conforman la sociedad; que en épocas de crisis social llegan a
imponerse al poder legitimo del Estado. tenemos el caso de las revoluciones,
golpes de estado, ello sin considerar el poder no legitimado por lo menos
socialmente de las mafias gansteriles que han tomado gran auge en nuestros
tiempos, y participan activamente en ia vida politica y economica de las

naciones.

La aceptacion de que en toda estructura social impera |a estratificacion, y en
consecuencia el poder, no quiere decir que se admita que la desigualdad
adquiera e! caracter de un elemento natural e inseparable de la sociedad, vy
con base en este criterio se pretenda justificar una division de clases
inamovible que conlleve a la denigracion de las clases mas bajas en
oposicién a la opulencia de unos cuantes que para legitimar su poder utilicer
el sistema coercitivo basado en la represion o crimen institucionalizado
correspondera a los socidlogos el analisis profundo de la estratificacior
social, y qué consideraciones debe reunir para que resulte benéfica a Iz
sociedad y al hombre en lo particular, puesto que no debemos olvidar que a
definir a la sociedad como conjunto de hombres, esta union no debe acaba
con la individualidad de sus miembros, por el contrario, la sociedad y sus
elementos tienen su razon de ser en funcién de que tienen como fin ta mejo
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convivencia humana y desarrollo del hombre, cualquiera que sea el modelo
que se adopte, demaocratico, popular, socialista, etc.

Para diferenciar los dos aspectos del poder que se han visto, cuando se
habla del poder basado en el carisma, conocimientos, status, etc., es decir,
de factores externos a la coercién., algunos socitlogos como Maurice
Duverger lo han definido como dominacion, la que podriamos considerar
como una especie de poder, y que el autor en este punto la denomina
ilegitima en oposicién a lo legitimo, con ello surge el cuestionamiento
necesario de cual es el fundamento de la legitimidad del poder, sobre lo cual
no se tiene una respuesta especifica, ya que por ejemplo, para un naci, tal
vez lo seria en la naturaleza, o la biologia, al considerar que la superioridad, y
consecuentemente la legitimidad del poder esta en ia pureza de las razas,
para otros, Dios es el fundamento y origen del poder, para sociélogos con
tendencias marxistas el pueblo, lo cierto es que no se puede tener un
fundamento especifico y particular absoluto, puesto que este depende del
esquema de legitimidad definido por el sistema de normas y valores
imperantes en una determinada sociedad y momento historico en que se
ejerce y que exista al interior de las mismas un consenso sobre el mismo, asi
en épocas anteriores se penso primeramente en Dios creandose sociedades
cuya estructura de poder fenia una base teolégica, pensemos por ejemplo en
nuestras culturas prehispanicas; sin embargo, hacer a un lado ios aspectos
del poder que se ejerce de hecho, es decir, el no legitimado y que deriva de
otros elementos y valores un tanto diferentes, estamos ante un poder
legitimado identificado con el concepto de autoridad y en donde el poder de
hecho podemos interpretarlo como simple dominacion.

Desde iuegc, cuandc nos referimos a poder legitimado o autoridad es

importante el tema de la designacion, ya que si como sefaiabamos en lineas
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anteriores el poder deriva de la jerarquia o estratificacion sociai, ello implica
que no todos los grupos sociales que integran la sociedad global, detentan el
poder del grupo que va a dirigir o actuar en funcion del beneficio de 1a
colectividad, asi podemos diferenciar varios tipos de poder como es el
econdmico, el politico, religioso, familiar, etc., sin embargo, en lo que se
refiere al econdmico y religioso, éstos tendran su limite de actuacion en las
normas que imponga la dutoridad que detenta el poder politico en ja sociedad
o Estado, si bien existen varias acepciones de este Gltimo término, aqui lo
identiicamos como el que detenta un grupo predominante con objetivos
determinados por lo social en oposicién a fos grupos que la integran y que se
conforma con base a intereses particulares como seria el econdmico o
religioso, y que por ello constituyen la autoridad suprema de la sociedad
sobre la cual no existe otro, lo que no sucede con los grupos sociales,
religiosos o econémicos, cuyas autoridades pueden ser supremas solo al
interior del grupo, pero dentro de una sociedad global se encuentra otro que
les es superior y que es el que ejerce el poder politico, la forma de
designacion de esta autoridad puesto que constituye un elemento de su
legitimidad, toda vez gque su titularidad se basé o fue resultado de! proceso
concensado por la sociedad, para acceder y ejercer el poder, caso contrario
sera cuestionado y posiblemente anulado el acto por el cual se constituy6 en
autoridad; el establecimiento de un sistema de designacion de las
autoridades es inherente también a todo grupo social y su complejidad o no,
depende de la importancia que se atribuya a la funcién que va a desarrollar
para la colectividad, con independencia de eflo podemos clasificar a grandes
rasgos, cuatro tipos de designacion a saber: la herencia, cooptacion, eleccion
y conquista, los cuales no siempre se han presentado en forma pura, junto a
mecanismo de la herencia puede darse el de la eleccion, estd también juntc
a la de la conquista o inclusive elementos novedosos de uno u otro, COMC

seria la designacién por eleccién, que una vez establecida designa en forme
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directa a los subalternos o conserva el procedimiento vitalicio y derivar
también de cada designacion directa. Los procedimientos de designacion
definen lo que se concibe como autoridad suprema de la que se emplea para

las autoridades subalternas.

En las sociedades globales, otro de sus elementos sustanciales lo constituye
ademas de la estructura basada en la estratificacion social y el poder, la
existencia formal de una autoridad supréma superior o por encima de las
autoridades de los demas grupos sociales y que los socidlogos identifican
como el Estado al que se hara referencia brevemente en el siguiente
subtitulo.

1.2.2.- ESTADO

Abordar el tema de Estado no es del todo sencillo, puesto que si bien existe
en forma especifica una disciplina de estudio propia del tema como es la
Teoria General del Estado, gue tiene por objeto de estudio precisamente al
Estado, ello no garantiza que al intentar encontrar una definicion de éste,
dicha disciplina nos proporcione la mas adecuada a su naturaleza y fines, por
el contrario, existe una diversidad impresionante de definiciones de este
concepto, y la razon de ello es porque no solo al definirio sino también por
cuanto a su origen y fines, cualquier estudio sobre estos topicos implica la
adopcion de una corriente de pensamiento que a diferencia de la Filosofia,
estas posturas se presentan no sole en [o tedrico, sinc lo que en ia Teoria del
Estado dificulta mas el llegar a un acuerdo acertado de este concepto, es que
en el interviene tambien para su conceptualizacion la postura politica de los
estudiosos e incluso la ideologica, esta diversidad nos la explica el Doctor
Hans Kelsen Cuando afirma que, “La razon capitalisima de que ni ain dentro
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del ambiente cientifico haya podido ser fijlada siquiera aproximadamente, Ja
significacién de la palabra Estado radica en que su objeto roza los intereses
politicos del investigador, méas que ningun otro objeto propio de las ciencias
sociales hasta el punto de que el conocimiento de la esencia de dicho objeto

tiene ef peligro de convertirse en un juicio de valor”. **

Efectivamente, hasia los estudios mas imparciales faciimente caen dentro de
la propia postura ideoldgica y politica de sus autores partiendo de lo que es, y
concluir con una teoria que encuadra o pretenden encuadrarla a la que debe
corresponder a la postura que de antemano ya tiene de por si adoptada, ello
es precisamente lo que dificulta encontrar una definicion exacta de este

término.

Sin embargo, debemos entender también que la multiplicidad de conceptos
existentes no radica solo en la postura ideologica de quienes abordan si
estudio, sino en que también son producto o derivan det concepto mismo, e
cual en su complejidad real se podrd observar que deviene de las
muitifacetas que presenta, es decir, en su nalurateza encontramos elementos
ideolégicos, politicos, sociales, juridicos, sélo para sefialar los mas
importantes, por ello solo quien se inclina a verlo dentro de una perspectivz
como puede ser la politica, proporcionara un concepto politico de Estado
quien lo aborde desde un punto de vista juridico también proporcionarad unz
definicién propia del Estado dentro de este ambiente del conocimiente

humano.

Asi encontramos definiciones del Estado entendido como: "Conjunto d
todos los fenomenos sociales”, concepto que lo asemeja al de sociedad

% Kelsen, Hans. Teoria General del Estado: Editora Nacional: México, 1979, Décima Gluint
Edicién, p. 3.
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que o encontramos en los estudios de antropologia social que incluso tanto
el fenomeno de Estado como el de ia sociedad, lo identifican con el de una
cultura determinada para diferenciarla de otras.

En otros casos, se le identifica con algunos de sus fines entre los cuales
lenemos como concepto de Estado aquel que indica que es un "Organo
encargado de proteger la libertad de los particulares”.

Sobre la base de estos y otros conceptos del Estado se han erigido
verdaderas cormrienies tedricas que forman parte del estudio de la Teoria
General del Estado, estas teorias ias clasifica el Profesor Francisco Porrua
Pérez en dos. las objetivas y las subjetivas, en el primer caso tenemos a
todos aquellos que se refieren s&lo al aspecto fisico del mismo, a su mera
existencia real, sin considerar ningun otro elemento, y 10 definen como un
hecho, una realidad existente, e indican los elementos también objetivos que
o conforman, mas no sefalan de qué hecho se trata, ni el sentido que tienen;
dentro de dichas corrientes se encuentran los estudios sociologicos del
Fstado, algunos de los cuales si indican que se trata de un hecho social, sin
considerar otros aspectos como el politico, también estan dentro de éstas
teorias las que lo identifican con sus elementos como son; el territorio, la
poblacion y el poder, pueblo o nacién, que son de los mas difundidos e
incluso forman parte de textos constitucionales como el nuestro, asi lo
expresa el Profesor Francisco Porrua Pérez al sefalar que la Constitucion de
los Estados Unidos Mexicanos, es un ejemplo de este tipo de definiciones al
sefalar el articulo 39 que establece:

"Todo poder emana del pueblo y se instituye precisamente para
beneficio de éste, la soberania radica en el pueblo”;
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Teoria que presenta varias vaguedades como son los conceptos de Pueblo o
Poder.

Forman parte también de las teorias objetivas las que identifican al Estado
con su organizacién, es decir, con el Gobiemo con quienes detentan o
encarnan el Poder, un ejemplo de esta concepcién se tiene en ia época del
absolutismo, cuando Luis XVI afimé: "Ei Estado Soy Yo", méds dicha
concepcion no se quedd en la época del absolutismo; Actualmente subsiste
en los textos de Teoria de Estado y que son las que se identifican con el
analisis de las formas de gobiernos y como estan juridicamente constituidas.

Dentro de las teorias subjetivas se encuentran aquelias que lo conciben
como un organismo o creacion intelectual del hombre, en el primer caso se le
define como un organo supremo, por encima de cualquier otro, despojandolo
de su realidad objetiva; en otros casos se le considera una unidad colectiva,
como en la antigledad, que para referirse al Estado, necesariamente se le
entendi6 con los vocablos "Societa, res, publica™; sin considerar el elemento
estructural que da objetividad al concepto; entre los autores modernos se
encuentra Gierke que ve en el Estado una organizacién firme y de fines
permanentes que le dan unidad, sin embargo, no logra determinar qué es lo
que da esta unién o unidad, haciendo referencia solo a vocablos como
comunién espiritual y en algunos casos, lo define como un ente o una ficcion.

Ei autor citado hace referencia a las tecrias juridicas de! Estado, sin situarlas
en ninguna de las dos corrientes antes sefialadas, esto es objetivas o
subjetivas, ni explica la razon de ello, cuando abordemos soélo en forma
general a estas dos corrientes, encontraremos que tienen tantos elementos
subjetivos como objetivos, toda vez que en la primera categoria de estas

teorias estan las que lo consideran como objeto basandose en la existencia
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de dominados y dominadores, gobermnantes y gobemados, donde el Estado
es el objeto de los sujetos o gobernados, otros lo explican como una
fundacion y recurren al derecho para explicarlo; una segunda corriente de
estas teorias es la que lo define como una relacién juridica, lo que al parecer
es bien objetivo puesto que es facil observar la existencia de gobernantes y
gobernados, mas no explica en qué se basan esas relaciones que logran
permanecer con independencia de los individuos, y lo intentan aclarar bajo el
término de que se trata de una ficcién juridica con la cua! menos aun
entienden el fenémeno del poder cuando afirman que con el Estado se
determinan las relaciones existentes entre él y los gobernados; la tercera
corriente dentro de las teorias juridicas del Estado es ia que 1o define bajo la
figura de un sujeto de derecho, lo cual sdlo es reconocido por un orden
juridico determinado, el cual atribuye a dicho sujeto de derecho, personalidad
juridica, en donde existe como realidad e! Estado, sin embargo, estas teorias
para entenderlo, lo definen como un ente juridico, es decir, como persona no
fisica, sino moral, y es sujeto de derechos porque le son atribuidos por el
orden juridico, como se ve, estas teorias parten de una realidad objetiva que
ne niegan, sin embargo, para la explicacion gue de ella hacen, utilizan
conceptos netamente juridicos, no obstante, no explican la relacién o el
proceso que se da entre la realidad que tratan de definir y comprender y los
conceptos en que se basan para su conceptualizacion.

Las anteriores teorias que tratan de definir el Estado. sirven para que nos
percatemos de que no solo pueden estas ser diferentes, sino que entre unas
y otras, pareciera no existir punto en comun, lo que es de llamar la atencién
puesto que se estan refiriendo a una misma realidad social; sin embargo, en
este punto coincidimos con ta postura del Dr. Hans Keisen, en e! sentido de
que "La muitiplicidad de sentidos de /a palabra Estado, es casi ilimitada, hay
que considerar también totalmente estéril emprender la lucha con tal
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concepto, con el fin de mostrar cual sea la significacion justa, unica admisible

de entre las muchas indicadas y que facilmente podrian aumentarse”. 3

En razon a lo expuesto, resulta peligroso cuando se intenta obtener o dar una
definicién de Estado partiendo det analisis de las que ya se tiene o existen, y
afirmar que 'Estas teorias son erroneas porque solo toman en cuenta uno de

fos elementos del Estado y reducen a éste a una de sus partes” M

Efectivamente, dichas definiciones o teorias no pueden deciararse en forma
tajante de falsas o erroneas, puesto que se trata de valoraciones ©
conceptualizaciones que posiblemente estén haciendo énfasis en un
determinado elemento de los que componen el concepto de Estado, y aun
cuando no coincida con dichas versiones del Estado, no necesariamente por
ello son faisas o erréneas, puesto que en todo caso, ese concepto es el que
sirve para entender una situacion o problematica determinada, y admitiendo
que se trata de una realidad compleja en torno a la cual giran categorias
conceptuales de poder, territorio, pueblo. constitucion, 6rganos, etc., eso
hace posible y admisible que puedan coexistir varios conceptos de Estado.
sin que por hacer referencia a alguno de sus aspectos pueda tacharseles de
imprecisos o no acertados. sino que mas bien debe considerarseles

relacionados entre si.

En este orden de ideas, no es posible dar una definicion Unica de Estado. sir
embargo, para efectos delf presente estudio el concepto de Estado que tiene
relevancia es el que responde o coincide con el que se ha elaborado bajo I
perspectiva de las teorias socioldgicas, es decir, la que lo define como un:

* idem. p. 20.
* porria Perez, Francisco. Teoria del Estado; Ed. Porria. S.A.; Vigesima Cuarta Edicior
México, 1991. p. 77.
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realidad social, esto es que responde a un fendmeno que corresponde a una
forma organizada de los grupos sociales, como son las sociedades que
engloban otros grupos sociales, como se relacionan e interactdan entre si, en
donde el Estado como grupo social esta por encima de ios otros, y por
encima de él no existe otro con poder para obligarles a actuar en forma
distinta a las reglas o normas establecidas por el grupo social que es ia
sociedad.

Al respecto y de acuerdo a los conceptos hasta aqui vertidos en los
subtitulos anteriores, para ia formacion de una definicion del Estado, desde
un punto de vista sociolégico habria que retomarlos, Jellinec nos proporcicna
el sistema para ello, dividiendo el proceso o sistema de conceptualizacion
socioldgica del Estado en cuatro etapas; la primera hace referencia a la base
sobre 1a que descansa y que corresponde a una gama variada de hechos
sociales resultado de las relaciones e interacciones del hombre con otros,
para obtener una mejor forma de vida, la intencionalidad de este actuar
numano hace ver al Estado como una creacion del hombre viviendo en
sociedad en fa que como hemos dicho, ya se presenta una estratificacion
social y una encausacién hacia el fenémeno de poder que hace que unos
manden u ordenen y a otros que obedecen o se ajustan a las reglas o
normas dictadas por el grupo social o sociedad, dictadas y ejecutadas a
raves de aguellos a quienes se ha delegado la funcion de emitir normas y
vigilar su cumplimiento; la segunda etapa parte del hecho de que los
ombres se relacionan enfre si en un espacio especifico, esto es en un
erritorio, en una parte de la superficie terrestre determinada; la tercera parte
je este proceso la constituye el elemento unificador que hace que ta creacion
jel hombre del Estado sea subsistente aun con la muerte de sus iniciadores
jue hace considerarla como una autoridad o institucion diferenciada a la de

os miembros, incluso que la componen, y el cuarto elemento lo es
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precisamente el criterio de unidad o unificacién, basado en el fin Ultimo
teologico del Estado que se refiere al fin u objeto que persigue, asi se tieng
que "los mismos fines perseguidos por la comunidad de hombres que s¢
agrupan politicamente, los unifica, hacen nacer una unidad colectiva o de
asociacion, y asi puede considerarse al Estado como ung unidad de
asociacién. Esta unidad esta limitada por los fines que son peculiares a
Estado"” %

Como se ve la concepcion sociolégica del Estado parte de considerarlo un:
realidad social producto de la accién humana interactuando en sociedad e
la que conforme a los papeles que a cada uno de sus miembro:
corresponde, determina una serie de status que da como resultado un
estratificacion social y pertenencia a otros grupos sociales generandose €
fenomeno del poder, el cual, al recaer en el grupo social que lo va a ejerce
para beneficio e interés de la sociedad que se lo otorga y que estd po
encima de cualguier grupo social, e incluso obligada a fimitar su propii
actuacion a traveés de las normas juridicas, dicho grupo social lo constituye ¢
Estado, asi la definicion proporcionada de este concepto por el autc
Francisco Porra Pérez para quien “El Estado es una sociedad humane
asentada de manera permanente en ef territorio que le corresponde, sujeta
un poder soberano que crea define y aplica un orden juridico que estructura
fa sociedad para obtener el bien publico”, ** encontramos en ésta las do
definiciones de Estado fundamentales, que sirven a nuestro estudio, |
primera como sinénimo de una sociedad determinada, esto es como el grup
social que abarca todos y que se localiza en un territorio determinado, el cu:
es identificado igualmente con ios términos de pueblo o nacién, cuyo

etementos lo constituyen la poblacion, el territorio y ta soberania de ios qu

* |dem. p. 195.
* 1dem. p. 198.
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haremos breve referencia mas adeilante y el segundo sentido que se tiene de
Fstado como la organizacion politica en que recae la soberania, como poder
supremo incluso de la propia sociedad, que define y aplica el orden juridico
que estructura a la sociedad que esta en la base del todo que forma la
sociedad, constituido como grupo social con derechos y obligaciones, cuya
estructura y funcionamiento se encuentra regulado por et orden juridico y lo
que lo une a la sociedad como todo grupo social es el bien comun de los que

o integran.

Por cuanto al primer sentido del vocabio Estado, esto es como pueblo o
nacion, se encuentra definido por dos elementos que le son esenciales, la
poblacion y el territorio, en el primer caso nos estamos refiriendo al elemento
humano que es “La base sociolégica del Estado” ¥ y lo constituye un
conjunto de hombres en nimero relativamente determinado, y que para
definirlo debemos necesariamente situarlo en un espacio determinado, de lo
que resulta que para definir propiamente el concepto de poblacion como
elemento del Estado, necesariamente debemos ubicar al conjunto de
hombres en un espacio determinado que le van a dar sus caracteristicas
propias ¥y van a definir su correspondencia a un estado u otro,
conceptualizacion que va a estar dada en funcion de las caracteristicas del
grupo humano como es raza, color, lenguaje, idioma, cultura, etc., por lo que
resulta simplista ia definicion tan solo aritmética de este elemento del Estado
como es ia poblacion, quienes lo hacen lo consideran séic como el numero
de habitantes de un Estado, aunque desde luego no puede decirse que es
del todo errénea puesto gue visio asi se despoja al concepto de poblacion
del sentido sociolégico que éste tiene para definir a un Estado determinado, y

si se quiere estudiar que es el Estado, no basta indicar que uno de sus

dem. p. 269.
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elementos es la simple suma de hombres puesto que no todo grupo de
hombres forma un Estado, por lo que en relacién a este elemento, si
queremos referirlo como parte o elemento que define un Estado, debemos
hacer forzosamente referencia a aquello que les da homogeneidad, los une o
identifica entre si y que es precisamente las caracteristicas propias del
grupo, esto nos lleva a conceptos de poblacion aun mas amplios que e
simple sentido numérico, como es el de pueblo y nacién, términos que hacer
referencia al elemento humano de un Estado y que enriguecen y dan sentidc
al de poblacion, el primero de los sefalados tienen dos acepciones
importantes dentro de ia multitud de definiciones que del mismo se hacen
como es el referido al "conjunto de hombres bajo un poder estatal”. %5
hablamos de que el Estado tiene poder, éste debe estar referido a alguien o ¢
algo, si no, no tendria sentido dicho vocablo, razén por la cual ei autor citadc
considera que el pueblo viene a ser el elemento indispensable de
dominacion del Estado y ello tiene su explicacion en el hecho de que “Todo €
poder del Estado descansa en la obediencia de sus stbditos”. * Lo anterior
resulta acertado incluso considerando que en las democracias se tiene €
concepto aparente de que el pueblo es el que tiene el poder, por cuanto
que si bien es cierto los ciudadanos, esto es los que adquieren el derecho d
decidir en su conjunto a los gobernantes y las normas que han de regirlos
lo hacen, también lo es que la vigilancia del orden juridico descansa sclo e
el poder del Estado que implica obligar incluso a los miembros de la socieda
a cumplir y observar el orden normativo; el otro sentido del fenémenc puebl
es el sociologico y que puede entenderse como el grupo humano unido pc
un sentimiento de pertenencia racional, esto descansa en los argumento

anteriormente anotados como son: afinidad racial, comunidad cultural com

® Zippelius, Reinhold. Teoria General de! Estado; Universidad Nacional Autonoma de Méxic
Ed. Pomia; Segunda Edicién; México. p. 69.
# dem. p. 69
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es el idioma, la religién, Jas costumbres, etc., y algunos afiaden el de una
comunidad en el destino politico, el elemento mas comun de esta concepcion
socioidgica de pueblo fo es ta comunidad de origen como lo es el aspecto
biolégico natural que determina la pertenencia o integracion de la poblacién
de un Estado determinado, al respecto resulta interesante que los varios
libros consultados sobre el Estado, en los que se aborda el tema de pueblo y
nacién, solo el autor Reinhold Zippelius establece en forma sencilla la
relacién que guardan ambos términos a partir de un sentide semantico, asi

sefala que el elemento de origen bicldgico se encuentra reiacionado con el
a2 ‘U

"concepfo nacidn, en el cual se encuentra implicito el vocablo naci, nacer
que es de donde deriva el concepto nacidon y que se le identifica o hace
referencia desde un punto de vista sociolégico ya no al simple hecho natural
biolégico donde se nace, sino con base en este presupuesto, es el
sentimiento de pertenencia, lo cual constituye desde luego, como afirma
Herman Heller, un elemento subjetivo que como se dijo, tiene su presupuesto
en el hecho del lugar donde se nace y como posible consecuencia la
comunidad culturat y la politica; el segundo elemento que es el pueblo. visto
socioldgicamente es precisamente esa comunidad cultural en la que tiene
primordial importancia la afinidad del lenguaje, factor importante es también
la religién, la moral social, la costumbre y los habitaos, modo de alimentarse,
etc., y por cuanto a la comunidad politica que es donde confluyen los demas
elementos de! pueblo, lo que los define como pueblc o nacion, ya que un
grupo puede tener el mismo lenguaje o incluso el mismo origen étnico. sin
embargo su destino politico es diferente y en consecuencia no forman un
pueblo o nacion, un ejemplo lo constituyen los arios, sin embargo, no toda la
poblacion de estas caracteristicas constituyen un pueblo o nacion, basta ver
la Europa dividida en diferentes Estados, ypese a estas semejanzas, son

idem. p. 70
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pueblos o naciones diferentes, otro ejemplo es la comunidad judia que
pueden no tener un origen biolégico natural idéntico por haber nacido en
paises diferentes, sin embargo, la concepcion de un destino politico idéntico
a partir de la religion; les da la categoria de un pueblo; sobre los elementos
anotados debemos considerar que la prevalencia de uno u ofro deriva de
comunidad a comunidad y sirven para conceptualizar y entender el término
de pueblo, sin embargo, no siempre se presentan con ia exactitud que ha
sido detallada, como lo afirma Zippelius "En el tipo ideal de pueblo estarian
reconccidos todos ellos, pero en el concepto de pueblo relevante en la
practica es superfiuo, al menos transitoriamente, uno u otro elemento”, Y de
lo que se desprende que en la realidad social ia poblacién de un Estado con
las caracteristicas anotadas que le dan la categoria de pueblo, no se reduce
en forma exclusiva a alguna de estas caracteristicas, o le es indispensable
para su existencia como lo demuestran los ejemplos antes anotados.

En cuanto al territorio, considerado por los estudios de la Teoria General del
Estado como el elemento fisico de este y que se refiere a la parte de la
superficie terrestre en la que se encuentra asentada una determinada
comunidad o mejor dicho una sociedad o Estado; sin embargo, no a toda
organizacion o grupo social le es tan imprescindible el elemento territorial ain
cuando desde luego no puede concebirse una agrupacion sin situarla en un
espacio determinado, no obstante, lo que se quiere decir es que para
algunos grupos sociales no le es tan indispensable para su existencia este
elemento territorial, por cuanto a que sin éste elemento no pueda ser
identificable, pensemos en los sindicatos ¢ partidos politicos, su existencia no
depende de un territorio, aungue ciertamente requieren un lugar o una oficina
para despachar los asuntos que les son propios y puede que las renten ¢

“ |dem. p. 73.
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incluso las adquieran, mas el origen de su unién no es una identidad
territorial, sino la afinidad de objetivos y fines y en funcién de éstos son
plenamente identificables mas no por el espacio que ocupan, el cual incluso
puede ser cambiable, contrario acontece con el Estado desde el punte de
vista de su conceptualizacién fisica, asi tenemos por ejempio que para el
autor Francisco Porrua "El territorio es un elemento de primer orden colocado
al lado del elemento humano en cuanto a que su presencia es imprescindible
para que surja y se conserve el Estado”, *? esto es que para hacer referencia
a un Estado si le es necesario ubicarto dentro de un territorio siéndole éste
esencial para su existencia, ya que la poblacion que lo compone se
encuentra forzosamente en un lugar, en un espacio fisico que podemos
lamar suelo y que se le identifica de esta forma con el concepto de Patria,
palabra que deriva de dos vocablos latinos a saber "terra" y "patrum”, que se
traduce como “tierra de los padres”, por ello no es posible concebir la
existencia de un Estado sin el elemenio territorial, el cual ademas cumple dos
funciones, una denominada negativa, consistente en la imposibilidad del
ejercicio del poder publico de otros Estados més alla de sus propias fronteras
que constituye la garantia de autonomia dentro de las propias fronteras, y la
funcién positiva que se refiere al aspecto del territoric que ya hemos
sefialado, esto es el espacio fisico en el que se encuentra asentada la
poblacion de un Estado y en el cual tiene vigencia un orden juridico que
emana del Estado y en donde este cumple sus fines ademas de ejercer su
dominic o poder politico, sin embargo y por ello mismo, atn cuando le es un
elemento necesario no puede considerarsele como parte de la esencia del
Estado, ya que como se indico lineas anteriores, el vocablo Estado tiene dos
acepciones, una fisica identificada como Nacién o Pueblo, en el que el
elemento territorio le es indispensable a su definicion, mas no asi cuando se

omia Pérez, Francisco. Op. Cit. p. 277.
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" considera como una organizacion social que nace producto de las relaciones
sociales interactuando en un todo que es la sociedad cuyo objeto y fin no
estan referidos al territorio, siendo éste solo el ambito espacial donde se dan
estas relaciones, mas no es el elemento esencial o teolégico del Estado, y
alin cuando pueda afirmarse que sin territorio no hay Estado y por tanto
tampoco la organizacién politica que ejerce el poder, elio no equivale a
considerar el territorio como parte de la esencia del Estado, tan es asi, que
en la Teoria General del Estado, al abordar el tema de la esencia del Estado
no se incluye al territorio sino que se analiza a partir de su objeto y fines y
solo al abordarlo en su acepcion fisica es cuando se incluye el elemento
territorial como imprescindible para su existencia ya que, "no hay que olvidar
que la sustancia misma del Estado se encuentra constituida por la sociedad
humana quien fe da vida con sus relaciones”, ** en donde el territorio solo
viene a constituir el asiento de un conjunto de relaciones sociales o sociedad
en su ambito mas amplio pero no forma parte esencial a dichas reiaciones ni
es constitutivo de las mismas, por tanto tampoco de! Esiado, es el territorio
como senala el Dr. Hans Kelsen, "Ef espacio al que se circunscribe la validez
del orden juridico estatal”, * es decir. constituye solo la delimitacion espacial
de! Estado o ejercicio del poder plblico, que hace posible la vigencia de otras
ordenes juridicas que permite la convivencia de otros Estados en forma

simultanea, sin caer en conflicto permanente.

1.2.2.1. OBJETIVO Y FIN DEL ESTADO

Para entender ef elemento teleologico del Estado debemos referimos al

concepto de Estado socioldgico, es decir como organizacion social, lo que

4 1dem. p. 281.
“ Kelsen, Hans, Op. Cit, p. 181.



juridicamente denominamos una persona moral, cuya existencia radica en el
fin que 1a sociedad le ha asignado, y que lo justifica, sobre el particular
existen, diversas teorias, algunas de las cuales parten del origen del Estado
para explicar su fin u objetivo, considerando el proceso historico que ha
tenido o sus constantes sociologicas, o para justificar su existencia, a fin de
tener una idea aunque sea de modo general de estas teorias, se abordaran
las principales, a efecto de tener una visién mas o menos precisa de cuai es
el objeto o fin del Estado.

i.- Teoria Patriarcal; Parte del hecho de gue las relaciones de poder
surgieron de las familias y grupos de familias en donde el peder recaia en los
Jefes de Familia, estos grupos de familias formaban clanes y estos tribus y Ia
unién de varias tribus naciones o pueblos, formando Estados arcaicos como
son el ejemplo clasico del Estado Romano, cuya base lo constituia Ia gens o
curias; los estudios etnoldgicos aportan pruebas sobre la formacién historica
del Estado a partir de los tazos famiiiares al estudiar en la época moderna a
ias sociedades que alun viven en estado primitivo, en esta etapa la estructura
del poder dependia de las caracteristicas y personalidad del individuo asi
como su experiencia; con la evolucién de dicha estructura este carisma de
origen referido a una determinada familia se transmitia o heredaba, lo que
hacia a sus miembros dotados de igual legitimidad para detentar el poder,
con base en este desarrollo histdrico del Estado la teoria patriarcal justifica el
poder Estatal atribuyendo al mismo una “patria potestad” o la monarquia de!
jefe de familia. s6lo que en esta caso del rey o monarca sobre sus subditos.

2.- Teoria Contractual: Tambieén basada en referencias histaricas:del origen
del Estado, esta teoria parte del sustento que tienen las uniones entre tribus
para formar una fuerza unica, las cuales se basan en relaciones de tipo
contractual, es decir acuerdos sobre derechos y obligaciones que nacen de
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la unién acordada entre tribus y se crea una organizacién estatal que vigila el
cumplimiento de estos derechos y obligaciones y permite a los miembros de
las diferentes tribus convivir en forma mas o menos pacifica y armoniosa.

3.- Teoria patrimonialista: Parte de la tesis de que el soberano es duefio de
todo lo que forma su Estado terntorial, 1o que justifica el poder de dominacién
que tiene el rey sobre su propiedad, su principal modelo nos lo proporciona la
Edad Media con su sistema feudai en el que el rey posee la nuda propiedad
del suelo en donde los siervos son simples accesorios del suelo, definicion
que mas que formular e! objeto y fin del Estado Io que hacen es justificario,
mas no al Estado en si mismo, sino por lo general al poder que despliegan
quienes forman el aparato Estatal; al igual que |a teoria del poder, que parten
de una posicion factica, observable por todos, como es la existencia de
fuertes y débiles, en el que el principio de la justicia se traduce como el
derecho del mas fuerte sobre el mas débil, un ejemplo de esta concepcion es
la doctrina de Platén al que el autor Reinhold Zippelius cita en los siguientes
términos "Pero, a mi entender, la misma naturaleza demuestra que es justo
gue el que mas vale tenga mas que su inferior y e/ mas capaz, que e
incapaz. Y manifiesta que esto es asi, el hecho de que en un sinnumero de
casos. tanfo en los animales como en ef conjunto de hombres que integrar
una ciudad cualquiera y en las razas humanas, haya quedado discernido I
justo como la autoridad del fuerte sobre el débil. la mayor posesion de bienes

de aquel frente a la menor de este”, ¥

el empirismo sociolégico parte
igualmente de la supremacia de! mas fuerte en la comunidad gue da come

resultado la formacion de! Estado y su poder.

* Zippelius, Reinhold. Op. Cit. p. 105.

80



Sin embargo, esclarecer cual es objeto o fin del Estado no es objeto del
presente estudio ni tiene como meta encontrar una justificacién para la
existencia del mismo, ni se pretende controvertir en modo alguno sobre este
tema, se parte de la existencia del mismo y que nadie puede negarlo, al cual
necesariamente tiene un fin o propdsito ya que de lo contraric despojario de
un fin u objeto seria condenarlo a su extincién, 1o cual no acontece pese al
proyecto comunista cuya experiencia historica de transicion de un Estado
Capitalista a un Estado Comunista que es &l Socialista, mas que llevarlo a su
extincién, lo ha fortalecido igual que cualquier otro y ha hecho un despliegue
evidente de su poder y fuerza sobre el pueblo, por ello ai abordar el objeto y
fin del Estado no se pretende confundirlo con su justificacién ni se toma
partido alguno sobre la viabilidad o no de un estudio de la sociedad
comunista en ia que se previé su extincién simplemente se pretende
entender cual es la funcion que tiene para la sociedad, su existencia en un
momento historico como es el actual en el que partimos no de la utopia o
modelo politico de una teoria que lo condena a su extincion, ni aquelias que
la justifican como imprescindible a la sociedad, sino de una realidad social
que existe por algo o para algo, es decir, que esta jugando o desempefiando
un papel real dentro de la sociedad actual, el cua! depende de su objeto o fin
que le ha asignado el entomo social y que al menos de momento justifican su

existencia.

Desde luego, en este punto es conveniente aclarar que los fines u objetivos
del Estado son el resultado de la accion social del hombre, es decir, si
consideramos que séio el hombre puede proponerse objetivos y fines no asi
los grupos sociales, los cuales no tiene vida propia, son personas ficticias, es
decir entes con personalidad dada por los hombres no por si misma y que
pueden plantearse objetivos, lo cual no quiere decir que no tengan objetivos
o fines. sin embargo, no le son propios al ente e independientes de la
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sociedad, por el contrario, esto les da vida y en funcién de ello se justifica su
existencia en la medida que responden al fin por el cual la sociedad lo creo,

Aclaracién de trascendental importancia, ya que aun cuando el Estado como
grupo social o persona moral sus objetivos y fines no pueden resultar de su
simple existencia y ain cuando pudiera aparecer diferenciada y por encima
de la sociedad su existencia debe responder a un objetivo o fin especifico
que le es como se ha dicho, atribuido por la accion del hombre, y cuando ello
no resulta asi surge el caos por el cambio de la estructura social imperante o
el planteamiento de lo innecesario de su existencia en determinada etapa
historica de la sociedad, si esto es asi resulta incuestionable que por lo
menos en la época contemporanea en la que estamos inscritos, la existencia
de! Estado como Grupo Social constituye una realidad en virtud de que de
momento cumple ciertos cbjetivos y fines.

Al hacer referencia a la sociedad definiéndola como un grupo social, esto es
un conjunto de hombres, respecto del cual se planted que fa razén de su
creacion, lo que hace que se formen éstos, lo es entre otras razones el fin
especifico que persiguen en comun, si consideramos que la sociedad es la
base del Estado, este fin especifico lo constituye el bien comun o bien publico
de la poblacion que es el elemento constitutivo def Estado. a fin de entender
con mayor claridad cual es el fin u objeto del Estado, no hay que olvidar la
estrecha retacién que existe entre sociedad y Estado; por principio se debe
reconocer que “a la conformacion de la sociedad contribuyen invariablemente
los individuos. La persona humana considerada de manera individual, es la
base y esencia del conglomerado social, de la entidad colectiva, que a su vez
es una base fundamental en la formacion y existencia del Estado. La
sociedad y Estado se conforman, se constituyen con el propgsito de crear un

orden juridico que le dé a estas dos instituciones la seguridad y permanencia
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gue tienen como objetivo Ultimo: la convivencia social, Ia cual se materializa

en el llamado bien comdn o bien social”. *¢

=n este punto en que resulta incontrovertible que es el bien ptblico el fin del
Estado, excepcion hecha de las teorias anarquistas y materialistas historicas
que dan al fin del Estado un sentido totalmente opuesto al no atribuir ningun
in u objetivo al Estado en beneficio de la sociedad, resulta necesario
distinguir entre bien comun y bien publico, para ello debemos partir det hecho
le que el Estado como estructura social ademas de ser un grupo social, esto
>S, compuesto por un conjunto de hombres, que identificamos como
servidores publicos, también es una estructura social que alberga a ese
jrupo  social y ofras agrupaciones sociales distintas a aquellas. cuya
liferenciacion radica en sus elementes constitutivos, entre ellos, el fin que
ersiguen, en el caso del Estado nos estaremos refiriendo al bien publico; La
ociedad global que alberga diversos grupos sociales como son la familia,
glesia, sociedades civiles, mercantiles y Estado, etc., asi como los
jobernados, se reconoce la existencia de un grupo que dirige por virtud de!
mperio que se le ha asignado, que le da fuerza para ejercitar sus ordenes,
s decir con autoridad o poder, rasgo distintivo de! Estado dentro de los
rupos sociates que lo integran, que ain cuando la misma sociedad se lo
torgd, su ejercicio sélo corresponde a un grupo social especifico que es el
:stado, ciertamente en todo grupo social se presenta esta jerarquia de poder
 autoridad, sin embargo, la distincién de estos elementos constitutivos de
s demas grupos sociales es su soberania, es decir, el de estar estos
lementos por encima o en primer orden a los de los demas grupos sociales,
n consecuencia el fin del Estado reviste iguaimente esta caracteristica y
sta caracteristica de soberania del fin del Estado es lo que Io distingue del

artinez Vera, Rogelio. Fundamentos de Derecho Publico: Ed. Mc.Graw-Hill: México, 1944,
12
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de las demas agrupaciones y se traduce como bien publico, al cual se le
identifica por lo general con el bien comun o bien general, sin embargo, como
apuntabamos con anterioridad, existe una diferencia fundamental entre uno u
otro: cuando los hombres integran los grupos sociales ello tiene como fin |a
obtencién de un beneficio para todos los miembros que la integran, ellc
constituye el bien comun, el cual presenta una gran diversidad dependiendc
del tipo de grupo social formado, asi podemos encontrar en las asociaciones
civiles artisticas que el beneficio o bien comun del grupo es lograr fa libertac
de expresion o en el caso de asociaciones educativas, mejores
oportunidades de desarrolio profesional o un beneficio econdmico; s
pensamos en las sociedades mercantiles, el fin perseguido por dichos grupos
sociales constituye el bien comun de todos y cada uno de sus miembros
visto asi el Estado también persigue un bien comun, sélo que no va a esta
referido o no debe estar referido en forma exclusiva al bien comun de! grup:
Estatal, sino a la totalidad de la sociedad, de lo que resulta que el bien comu
del Estado es e} bien publico o de la sociedad global, asi un criterio formal d
distincion entre bien coman y bien publico es el que se concreta ¢ identifica
el primero con tedos los grupos sociales incluyendo la sociedad y el segundc
solo atribuible al Estado, tomando en cuenta solo la fuente de la que emane
mas no resulta ello suficiente para efectos del presente estudio, puesto qu
no se alcanzaria a entender reaimente cual es el fin dei Estado, por eflo n
basta la explicacion que nos proporciona el autor Rogelio Martinez Ver
sobre la diferencia entre bien publico y bien comdn, que ain cuando €
explicativo cae en el aspecto formal al senalar que “Fara el logro de/ bie
comun el Estado que es el que se organiza estructura y da forma y sustanc
a la sociedad humana para transformaria en una sociedad politica, det
armonizar dos intereses opuestos y siempre en pugna; los interese
personales de los individuos y los intereses sociales de la colectivida

ambos intereses merecen proteccion y atencion de parte del Estado, pe
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éste debe procurar armonizarios de tal forma que sin menoscabo o dafio de
unos, se logren las metas trazadas para los otros. Esta es la finalidad ultima
del Estado, gobernar para los individuos y para la sociedad humana, velar

por el equilibrio en la satisfaccion en las necesidades de unos y de otros”.

“El bien comun a que antes se hizo referencia recibe el nombre de bien
publico cuando el Estado interviene con su autoridad, con su poder y su
fuerza para incorporar dicho objetive al logro de sus propios fines, dandole fa
primacia que debe tener dentro del catédlogo de los fines del Estado”, * sin
embargo, de dicho planteamiento formulado por este autor se puede

entresacar una distincion de mas fondo.

Por principio, habra que determinar el sujeto beneficiario del fin asignado al
Estado, el cual como se indicd con anterioridad no sélo se refiere como en
los demas grupos sociales a los miembros que lo integran, sino que
comprende al conjunto de habitantes de un Estado. es decir a 1a pobilacién o
publico asentado en un territorio determinado. siendo este una primera nota
distintiva, la otra deriva de los elementos que integran e! bien publico como
son los que surgen de las necesidades sociales de: a) orden y paz; b)
coordinacion; y <¢) ayuda; la primera es resultado del hecho de que el fin
individual de los seres humanos puede traer como consecuencia la lucha de
unos contra otros, si no se equilibra esta, se llega a la anarquia y al caos,
equilibrio que solo se iogra mediante el establecimiento de un orden, ef cual
es funcion precisamente del Estado y que la lleva a cabo a través de la
creacion del derecho, la segunda hace referencia a ia actividad que tiene que
desplegar para coordinar la actuacién de los gobernados y grupos sociales

que la integran, puesto que sin esta intervencion, el interés particular o

dem. p. 12.
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individual de éstas chocaria entre si, puesto que los objetivos de unas y otras
llegan a ser no solo diferentes, sino antagdnicos; pensemos por ejemplo en
el propietario de una fabrica y el obrero en un sindicato de obreros, a ambos
no se les puede prohibir que actden en funcién de sus propios objetivos pero
si coordinarios de tal manera que no provoquen la anarquia y el caos sino
puedan coexistir sin dejar de cumplir sus objetivos y fines, convirtiéndose en
una necesidad imperiosa de ia sociedad para su existencia mas o menos
armonica el coordinar la actividad de estos correspondiendo al Esiado el
coordinar fa actuacion de los particulares en lo individual y colectivo que
garantice su coexistencia, que también se logra por medio del orden juridico
y por ultimo Ja tercera que hace referencia a la necesidad de los particulares
de recibir el apoyo del Estado para alcanzar sus fines dentro del entorno
social, piénsese por ejemplo en la educacion que constituye un bien generai
al ser parte de la cultura de un Estado, que en la medida que no se ie pueden
procurar en lo individual algunos sectores de la poblacion, el Estado viene en
su ayuda lievando a cabo una serie de acciones que garanticen un minimo
de educacidn a la poblacion convirtiéndose ésta funcion de ayuda a la
sociedad en el tercer elemento del bien comin del Estado traducido en un
bien publico, estos tres aspectos son los que dan la caracteristica propia al
bien publico diferenciandolo det bien comun a las que hay que agregar por
supuesto ia nota igualmente distintiva de las sujetos a los que va dirigida y
que radica en que no se refiere a una persona o grupo en particular sino a los
componentes de toda !a sociedad.

El bien comun cumple asi una doble funcién, la que esta referida a la
consecucion del bien comun de la sociedad y la referida al propio Estado
consistente en garantizar la existencia del mismo, y su conservacion, esto es
como Estado desde el punto de vista fisico o territorial al que ya hemos

definido y el de la conservacion del grupo estatal o estructura administrativa,

86




ya que si no se integran o cumplen los elementos anotados del bien publicos
que debe cumplir el Estado, genera caos en el que es posible que resulte
cuestionabie la existencia de la estructura estatal o la madures y autonomia
del Estado en su connotacion fisica, es decir identificandola con un puebio ¢
nacion, haciéndola susceptible o facil presa del imperialismo economico o
ideologico y posiblemente también a su extincion, lo anterior explica la
relacion existente entre sociedad y Estado y que resulta incuestionable que
en el conjunto de intereses de grupos e individuos e incluso de poder cuyo
conjunto constituye la sociedad global, en su enfrentamiento y/o diversidad,
surge la necesidad de una instancia reguladora que coordine y canalice estos
intereses por medio de un conjunto de normas que resulten obligatorias para
garantizar su observancia y cumplimiento, instancia dictada de! poder que da
caracter de obligatoriedad a las normas emanadas de fa misma que permita
enfrentar los intereses particulares anteponiendolos al bien e interés general
o comun de la sociedad, que permita alcanzar el mayor grado de bienestar
publico y de justicia social, esto queda expresado en forma muy concisa por
el autor Hermann Heller cuando sefala que “La funcion del Estado consiste,
pues, en la organizacion y actuacion autonomas de la cooperacion social -
territorial, fundada en la necesidad historica de un status vivendi comun que
armonice todas las cposiciones de intereses dentro de una zona geografica,
la cual en tanto no exista un Estado mundial, aparece delimitada por otros
grupos territoriales de dominacién de naturaleza semejante’, ** para el logro
del bien publico e! Estado requiere de una estructura administrativa con una
serie de recursos que hagan factible alcanzar o cumplir los fines que la
sociedad ha asignado al Estado, dicha estructura la identificamos con el
termino de Gobierno Estatal o con el simple vocablo de Gobierno que
abordaremos en el siguiente subindice.

Heller, Herman. Teoria del Estado; Ed. Fondo de Cultura Econdmica; Meéxico, 1981, p. 221.
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1.2.3.- GOBIERNO

Al abordar la definicion de! término Estado se indicd que una de sus
acepciones es la de tratarse de un grupo sociat que al atribuirle determinadas
funciones, que se traducen en derechos y obligaciones que hacen referencia
al poder soberano de gque esta investido y fines que la sociedad le ha
asignado, es ya innegable que se trata de una persona juridica desde luego
como una ficcion juridica que haga posible legitimamente imputarle derechos
y obligaciones dentro de un marco juridico que reguie incluso su propia
actividad y la de los miembros que la integran, que denominamos servidores
piblicos, como se indico lineas anteriores, para alcanzar el fin de la sociedad
base del Estado como es el bien comun, y al mismo tiempo el bien publico se
requiere de una instancia coordinadora y reguladora de los diversos intereses
particulares o de grupo con poder o autoridad suficiente para imponer
obligatoriamente sus decisiones en aras del bien publico, lo que implica que
de un jado en la sociedad global o Estado para el logro del bien publico debe
existir un grupo que determine las exigencias necesarias a cumplir pare
alcanzarlo, decidiendo e imponiendo su voluntad para obtenerlo o alcanzaric
y de otro lado los sujetos que realizaran sus actividades con sujecion a Iz
regulacion y ordenacion determinada por los primeros, lo que nos da I
distincion entre gobernantes y gobernados, en donde los primeros forman e
grupo social que conforma la organizacion o estructura estatal que bajo unz
especifica forma organizativa plasmada en su estatuto organico constituye €
Gobierno cuyo poder o autoridad al estar referido al logro del bien publico se
denomina poder publico. esta autoridad investida de tal poder le es atribuid:
la capacidad de dar ordenes, esto es de definir las acciones necesarias par:
la consecucién del fin del Estado que es como ya se dijo el bien publico. el
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orma impositiva y obligatoria que garantice su cumplimiento, asi podemos
entender al Gobierno a la actividad de direccion de los érganos que integran
a organizacion estatal, a través de la cual la autoridad impone determinada
>onducta a los gobernados, llamense personas fisicas o morates, lo anterior
tentro del amplioc margen de facultades concedidas por la Constitucién y
lemas ordenamientos juridicos que determinan esta actividad de direccion
1signada a los 6rganos que componen {a administracion estatal, en quienes
ecae el Gobierno, esto es, el poder de dar érdenes dentro de cierto marco
egal y siempre con la mision principal de obtener el bien publico, dicha
lireccion se encamina en un doble aspecto, presentarse en forma general,
s decir para todos los gobernados o bien sdlo para algunos sectores de la
oblacién, en el primer caso mediante la promulgacion de leyes, decretos,
eglamentos, jurisprudencia, etc., y en el segundo a través de sentencias,
oncesiones administrativas o actos administrativos, etc., de lo que se
lesprende que el Gobierno o poder publico tiene facultad para crear derecho
0sitivo y objetivo, orientado siempre a la consecucién del bien publico, y su
elacién con el bien comun que busca la sociedad, consiste en que el
undamento de dicha funcion directiva de ejercicio det poder publico y
reacion del derecho debe considerar que en las relaciones de
terdependencia que integran et entomo social, se sustenta sobre |a base de
Ina concepcién comun de principios, justicia y bien comuan o bienestar social
a que considerando la diferencia de intereses lo que es justo para algunocs
ectores 0 grupos aparece como injusto para ofros, corresponde al Estado
oordinar las acciones necesarias que permitan una concepcion de tales
rincipios si no arménico del todo, tampoco antagdnico, que impidan ia
onvivencia social, siendo como ya se explico ésta funcion de coordinacién
no de los elementos del bien pablico, por ello la accién de direccion o
sobierno es el mecanismo con que cuenta el Estado para la persistencia del
-stado desde su concepcion fisica, identificada como nacion, asi como del
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propio grupo social que ejerce este poder publico y érganos de gobierno a
través de los cuales se reaiiza esta actividad de direccién gubemamental, es
por ello que este poder publico para cumplir sus fines ademas de contar cor
el consenso social sobre la certeza de sus acciones debe considerar Iz
posibilidad de la existencia de intereses particulares que pretender
imponerse a costa del interés comun y se nieguen a acatar las drdenes 1
decisiones del Gobierno, por ello también tiene el deber de garantizar e
cumplimiento de éstos haciendo uso de los mecanismos que obliguen :
aguellos a cumplir sus mandatos aun en contra de su voluntad, para ells
cuenta no sélo con el propio orden juridico como seria la ejecucion forzosa
embargos, medidas de seguridad, etc., sino también de fuerza materiat |
cual no puede estar justificada mas alla del bien comun, ni ser sustento de
simple poder, ya que en tal caso seria contraria al bien publico, sélo a este fi
estaria justificada la fuerza material del Gobierno para hacer cumplir su
ordenes y aceptar su direccion, y menos, ser superior al consenso de |
pobiacion que integra el Estado, es decir no dehe ser la fuerza material ¢
elemento fundamental del Estado para hacer cumplir tas ordenes o mandato
gubernamentales, sino la adhesién de los miembros de la sociedad. p¢
cuanto a que responden al logro def bien comun y no solo de los interese
particulares de los organos de autoridad y sélo en el caso excepcional d
oposicion a este bien comun utilizar la fuerza material, la forma en que esta
estructurados los 6rganos publicos o de poder que ejercen el Gobiermno y €
quienes recae el poder publico determina io que en ciencia politica s
denomina formas de gobierno, de las cuales se hara referencia solo de moc
ilustrativo; para el autor Rogelio Martinez Vera solo existen dos formas ¢
gobierno. la monarquia y la repablica; en el primero el poder gjecutivo es
representado por una so6lo persona, sea rey o emperador, que o asume p
herencia y no deja el cargo sino hasta su muerte o por derrocamiento

renuncia , en su evolucion a pasado de la monarquia absoluta que abar
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hasta el siglo XVIIl en el que el rey, emperador o monarquia estaba por
encima de las leyes y sus gobernados siendo de esa forma absolutamente
ilimitado su poder, la clasica frase que caracteriza esta etapa de ia
monarquia es la expresada por Luis XIV, rey de Francia, quien afirmaba: "El
Estado soy yo"; a la monarquia constitucional en el que el rey o monarca se
encuentra limitado por la Ley o constitucion del Estado y la voluntad popular a
través del parlamento y la eleccion de los gobernantes, a tal extremo que
aqui la frase comun es: "El rey reina, pero no gobierna", efectivamente en
este tipo de monarquia la actuacion del rey se circunscribe a funciones de
alto nivel en asuntos mas bien diplomaticos mas no resuelve ni ejerce la
accién propiamente gubernamental; esta corresponde a una autoridad
elegida por el pueblo donde esta el Jefe del Pueblo y no el Rey, En el
segundo, el Gobierno Republicano el Jefe de Gobierno es elegido por el
pueblo ya sea en forma directa o indirecta y soélo ejerce el mando el tiempo
que al efecto se tenga estabiecido en la Constitucion, esta forma de gobierno
se manifiesta de dos maneras, una de tipo federal y otra central, en el primer
caso aun cuando se presenta la figura juridico - politica de un Jefe de
Estado, este dirige a una serie de entidades politicas auténomas.
independientes y soberanas que forman un Estado y sujetan su
independencia y soberania a la del Estado del que son parte integrante. |a
Republica de tipo centralista por el contrario, el Gobierno Central gobierna
sobre todo la extensién territorial que conforma su Estado y aun cuando io
pueda tener dividido y en cada region tenga un representante, este no tiene
autonomia y menos soberania, los mandatos del poder publico central se le
mponen como obligatorias, a estas dos formas de gobierno hay que agregar
a forma dictatorial en las que aparecen juridicamente organizadas bajo |a
forma de una republica, todo et poder se concentra en una persona al que se
encuentra sujeto tos tres poderes: legislativo, ejecutivo y judicial; y tiene
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facultades de mando sobre ellos, mas alin en el legislativo que puede
disolver en cualquier momento si no responde a sus mandatos y decisiones.

1.3.- DIVISION DE PODERES

Cuando se hace referencia al poder del Estado como uno de sus elementos
constitutivos pareceria imposible hacer referencia a una division de poderes
puesto que se trata como elemento, de una unidad especifica, sin embarge,
esta aparente indivisibilidad de! poder estatal, sélo fue posible en una
determinada etapa histérica del Estado, en la actualidad ya no es sustentable
sino como “postulado politico con el fin, de no disminuir sino de aumentar en
fo posible el poder efectivo del Estado” * Efectivamente, no se trata de
dividir una unidad en varias porciones cuando se habla de divisién de
poderes ya que cuando se abordé la nota distintiva del grupo social como
dotado de poder, ello se planteé en un plano teérico como caracteristica que
distingue al Estado de otros grupos sociales e incluso de la sociedad,
abordando el término poder en su connotacion mas genérica, en tanto gue
cuando se habla de division de poderes no se estan haciendo cortes ¢
dividiendo en partes el poder de que se habla, por el contrario, al analizar ya
en forma especifica el poder del Estado se encuentra que el poder genericc
se refiere a tres poderes especificos que tiene el Estado, y si se conserva Iz
expresién de poderes ello tiene posiblemente su explicacion en el hecho de
que historicamente estos tres poderes se encontraban concentrados en unz
sola persona, llamese rey, emperador o monarca, de ahi su connotacion de
monarquias absolutas o despoticas, mas ello no quiere decir gue sea un solt
poder el cual fue dividido. mas bien se asigné a cada organo de Estado I:

® Kelsen; Hans. Op. Cit. p. 289,
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competencia para el ejercicio de cada uno de ios poderes que tiene el
Estado, sin embargo, y a efecto de no caer en una explicacion teérica que
pudiera resultar innecesaria de cémo es que tres poderes forman un solo
poder se ha optade por conservar la Unidad del poder como nota
caracteristica del Estado y a los poderes especificos a que se hace
referencia cuando se habla de division de poderes se les ha asimilado al
término de funcién, asi cuando se indica que la division de poderes del
Estado es el establecimiento diferenciado de tres poderes que son a saber el
poder ejecutivo, el poder legislativo y ef poder judicial, también es factible
sefialarlos como funcién ejecutiva, legislativa y judicial como partes de!l poder
estatal.

Desde luego que esta division de poderes o funciones del Estado responde a
una necesidad sociat de evitar la concentracién de poder bajo el argumento
de la indivisibilidad de! mismo, lo cual se hace posible mediante la
distribucion en Organos Estatales diferentes por la competencia de la funcién
asignada en forma coordinada, del ejercicio del poder publico, asi el respeto
a los derechos individuales de los gobemados o miembros de la sociedad
pueden estar garantizados con esta division de funciones y facultades,
pensémos en la promuigacion de una Ley que violente algunos derechos
ciudadanos se podra promover juicio de amparo y ta! drgano jurisdiccional
otorgar proteccion al mismo declarando la inconstitucionalidad de la citada
Ley, igual sucede con los actos administrativos emitidos por el poder
ejecutivo o derivados de la funcion ejecutiva, incluso y por lo que se refiere al
propio Jefe de Estado o Presidente de la Republica. el poder legislativo
cuenta con la facultad para castigar y detener ta actividad desplegada por
gste mediante el juicio politico que prevé la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos, por ello se afirma que la
division de poderes o funciones es un mecanismo de control del poder
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estatal, desde el punto de vista de Reinhold Zippelius se trata de ‘un medio
importante para crear contrapesos, mantener la competencia, evitar la
supremacia de un sector ya sea en el sistema constitucional, en el ambito del
poder econémico o en la politica exterior”, o como lo expresa en forma
igualmente acertada el profesor Mario de la Cueva cuando refiere el sentido
que se desprende de "El espiritu de las leyes" del Baron de Montesquieu
cuando plantea precisamente esta division de poderes sefalando que “/a
garantia mejor, si no la dnica, de que el poder no podré cometer abusos
consiste en que el poder detenga af poder, funcién que corresponde
exactamente a la idea de separacion de poderes. o expresado en ofras
palabras que son ya clasicas entre los expositores: fa doctrina  de
Montesquieu conduce a un sistema de frenos y contra - frenos, de pesos
contrapesos en las actividades de cada uno de los poderes”, *' en razén a ¢
expuesto podemas afirmar que esta limitacion al poder estatal o través de I
division de poderes o funciones responden a la necesidad social de pa:
juridica. compensacion equilibrada de intereses. unidad normativa de
derecho que constituyen para la sociedad el bien comun, y desde el ambito &
bien publico que esta obligado a proteger y asegurar su cumplimiento com
fin de! Estado, confirma lo anterior el hecho de que visto desde la perspectiv:
de que para el cumpiimiento de los fines asignados al Estado, este debs
desarrollar una serie de actividades a través de sus érganos estatale
conforme a funciones que le son atribuidas por el orden juridico, aquelias qu
le son fundamentales consisten en: la formulacion de normas generales, qu:
deben estructurar al Estado, asi como regiamentar las relaciones entre este

los ciudadanos y las relaciones de los gobernados entre si; también deb

verificar la observacion del orden juridico a través de normas precisas qu

% Zippelius, Reinhold. Op. Cit. p. 289.
' De la Cueva, Mario. La Idea del Estado; Ed. Universidad Autonoma de México; México, 198
p. 98.
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sean aplicables a cada caso en particular, y llevar a cabo todas las acciones
necesarias para procurar a los gobernados los satisfactores que requieren
para su bienestar, progreso o desarrollc de la colectividad; esta Uitima
comprende [a funcién gubernamentat o de direccion del Estado.

Estas tres funciones o poderes, fueron ya pianteados desde Aristoteles en su
obra "Politica”, en donde distingue tres aspectos de la funcién del Estado,
sefialandolas como un "poder que delibera sobre los negocios publicos,
como es la sancion de las leyes, relaciones exteriores y designacion de los
magistrados; la segunda funcién corresponde a la deliberacién y resolucion
de los magistrados y ramo tercero la jurisdiccién, explicando la conveniencia
de la division de funciones; por su parte Platon en su obra “"Leyes" y Polibio
en "Historias", también plantearon la posibilidad de la division del poder como
medio para limitario, ya que de esa forma se logra un equilibrio en el que
ningun6 es supremo de otro, sin embargo, a quienes se atribuye el mérito de
haber abordado el tema de la division de poderes o funciones en forma
cientifica, estableciendo su importancia juridica corresponde a John Locke
{1632-1704), y sobre todo a Montesquieu (1689-1755), para el primero, su
planteamiento no se limitaba sélo a restar poder al Jefe de Estado o rey,
desconfiaba, igualmente det poder legislativo, como se desprende de la cita
que Reinhold Zippelius toma de su obra Two Treatise of Government, |I, pp.

"

143, en que expresa ".. podria ser sobrada tentacidn para fa humana
fragilidad, capaz de usar por el poder, que las mismas personas a quienes
asiste la facultad de legisiar a ella unieran la de ejecucion para su particular
ventaja, cobrando asi un interés distinto del que al resto de la comunidad
competiera, lance contrario al fin de la sociedad y gobiemno”, *2 por ello y afin

de evitar la concentracién del poder Estatal John Locke en su obra antes

ippelius, Reinhold. Op. Cit. p. 292.
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citada expuso "balancing the power of government by placisg several parts of
it in different hands", esto es: "balanceando el poder del gobierno por medio
de repartir varias partes de este en diferentes manos”, en tanto que
Montesquieu retomando la idea de Locke sefala que el poder incita al abuso
o extralimitacion del mismo, por lo que a fin de establecer un equilibrio
propone una division de los poderes de acuerdo al contenido de sus
funciones que permitira establecer con precisién la competencia de cada uno
que evite invadir la competencia y funcion de las otras, con dicha divisién de
poderes se elimina el peligro de que un organco estatal desconozca las
funciones y atribuciones de las otras y los invada retomando funciones que
no le corresponden, lo que permite un equilibrio de funciones en el que la
competencia de un organo es el freno de las otras y viceversa, lo que desde
luego permite un ejercicio del poder Estatal equilibrado, aunado a que al
existir una distribucion de funciones se presenta una division del trabajs
Estatal que implica una especializacién y distribucion de las actividades del
Estado que también coadyuva a un mayor ejercicio del poder publice.

En la actualidad esta division de poderes se conserva en varios textos
constitucionales como el mexicano, sin embargo, ya no es tan tajante comc
lo planted Montesquieu, ain cuando se mantiene la estricta independencic
de la actividad de tos jueces frente al Poder Ejecutivo, ello no excluye ciert:
intromisién dentro del propio marce legal, asi tenemos como ejemplo que €
ejercicio del presupuesto por excelencia a cargo del Poder Ejecutive debe se
aprobado por el legislativo, en tanto que el Ejecutivo influye en e legislativo 3
tener facultades para promover las iniciativas de Ley y decretos o cuand
crea derecho mediante disposiciones de caracter general o particular .
través de reglamentos, circulares 0 manuales. en tanto que el poder judici
mediante la interpretacion de la Ley en su aplicacion participa de esa form
en la precision y complementacion del derecho emanado del pode
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legislativo, e incluso el Poder Ejecutivo puede desarrollar funciones
adicionales como podria serlo el procedimiento administrativo de
determinacién de responsabilidades que contempla la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos, o el procedimiento
administrativo de inconformidades a que se refiere la Ley de Adquisiciones,
Arrendamientos y Servicios del Sector Publico, solo para mencionar un
ejempio, los cuales constituyen verdaderos juicios en los que se presenta la
relacion procesal de dos partes y quien dictara y resolvera la controversia
que en el caso es el Organo Interno de Control dependiente de la Secretaria
de Contratoria y Desarrollo Administrativo y en ambos procedimientos resulta
aplicable supletoriamente el Codigo Federal de Procedimientos Civiles. en el
primer caso por disposicion de la Tesis Jurisprudencial emanada de un
organo judicial y en el segundo segtn lo establece el articulo 11 de la referida
Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector Publico, que
sefiala "En lo no previsto por esta Ley, seran aplicables el Codigo Civil para
el Distrito Federal en Materia Comun y para toda la Republica en Materia
Federal; la Ley Federal de Procedimiente Administrativo y el Cédigo Federal
de Procedimientos Civiles".

Las tres funciones fundamentales a que se refiere la division de poderes son;
Legislativa, Ejecutiva y Judicial; en el primer caso nos estamos refiriendo a la
actividad de! Estaco consistente en la creacion del orden juridico. es decir en
la elaboracién y formulacion de normas generales y abstractas que regulan la
organizacion y estructura del Estado, las relaciones de este con los
gobernados y las que se dan entre los gobemados entre si, en el caso de
México el érgano legislativo es Bicamaral, esto es de dos Camaras cuya
competencia de cada una la establece la Constitucion Politica. en las gque
como se indicé lineas anteriores es posible que tenga injerencia el Poder
Ejecutivo a través de su facultad para proponer iniciativas de Ley: en el caso
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de la creacion de normas que rijan la organizacion del Estado se suele
denominar funcion legislativa constituyente para diferenciarla de !a ordinaria
que es la que va a regular las relaciones entre particulares, sin embargo adn
cuando crea el derecho ello no implica que no tenga limitaciones, por el
contrario, la actividad de los érganos legislativos debe estar en observancia a
la legislacion vigente que fija su estructura y funcionamiento que por lo
regular como en el caso de México, se encuentran en la Constitucién, eso sin
contar gue la elaboracién de las normas esta sujeto al fin encomendado al
Estado que es el bien publico por ser parte el poder legislativo det mismo, por
ello debera responder o tomar en cuenta aspectos de indole politico, o la
opinidn publica y la necesidad social de creacién de la norma e incluso
principios morales o éticos como la equidad y derechos adquiridos por |
ciudadania que integran el bien comun que persigue la sociedad que comc
se dijo es la base del Estado. En cuanto al segundo Poder o funcior
jurisdiccional se le suele definir como la actividad del Estado encaminada a
tutelar e! orden juridico, es decir a determinar e imponer en casos de
controversia entre particulares y de estos y el Estado, el derecho o norma
juridica pre - constituida, a traveés de sentencias y resoluciones, resultado de
la actuacion de un proceso jurisdiccional establecido por la norma, definiendc
y aplicando ia norma a! caso concreto planteado, en relacion a este
proteccién del derecho el Dr. Hans Kelsen argumenta "Que el Derecho set
protegido en la sentencia no significa sino que la norma general de la Ley S¢
haya logicamente contenida en la sentencia, que ésta ha de ser legal, que
es. en consecuencia el mismo derecho cuya creacién comenzd en [
constitucién, siguid en fa Ley, - en la cual se haya representado del mod
mas claro para el pensamiento del hombre ingenuc porque es donde St
contenido se haya mas claramente establecido-, y continud en la sentencia
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que fe individualiza y concreta”, ® sus limites también se encuentran en que

la actuacién de los érganos jurisdiccionales deben circunscribirse a las
facuitades y estructura establecidos en la Constitucion Politica o estatuto
organico correspondiente, y responder a principios de eguidad y justicia. Por
cuanto a! Poder Ejecutivo o funcién administrativa consiste en la aplicacion
también de la norma juridica encaminada a satisfacer necesidades sociales
cuyo derecho se encuentra garantizado por el orden juridica, que
abordaremos en forma mas amplia en el sub - capitulo siguiente.

1.4.- FUNCION ADMINISTRATIVA

Para fijar el contenido de la funcién administrativa del Estado se debe partir
del fin del £stado, es decir, constituye la funcién que estd encaminada a
cumplir los fines y tareas asignadas al mismo; la funcion administrativa
necesariamente esta referida a una actividad especifica como es la
administracién entendida como “Conjunto de actos mediante los cuafes los
organos de Poder Ejecutivo atienden a la realizacion de los servicios
publicos”, % dicha funcién de acuerdo a la teoria de la divisién de poderes
esta encomendada al Poder Ejecutivo que recae en el Jefe de Estado o
Presidenie, esta serie de actos esta dirigida a satisfacer en forma concreta
determinadas necesidades o a la obtencién por parte de los gobernados del
bien o utilidad consagrado en una norma juridica, lo cual se traduce en una
serie de servicios publicos otorgados a la poblacion, constituidos por ia
actividad coordinada de los miembros del Estado o servidores publicos de
ahi su connotacién dada a los empleados y funcionarios que laboran o

integran el aparato Estatal, asi mediante leyes, reglamentos y circulares el

Kelsen, Hans. Op. Cit. p. 307.
De Pina, Rafael. Diccionario de Derecho; Ed. Pormia; México,
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Poder Ejecutivo determina los deberes o modo de conducta de la comunidad
Estatal, sin embargo, no sclo determina la conducta de los gobemados, sino
también puede establecer las que directamente correspondera realizar al
Estado para alcanzar sus fines como es la construcciéon de catreteras,
escuelas, explotar la industria basica, otorgar servicios educativos y de salud,
etc., actividades que entran dentro del concepto de servicios publicos que las
normas juridicas establecen a los o6rganos de la administracion publica
encargados de otorgarlos , cuyos emolumentos de los empleados y recursos
economicos para proporcionarlos son cubiertos por el presupuesto cuyo
ejercicio y distribucion corresponde al Poder Ejecutivo y es sancionado por el
Poder Legislativo, la funcidén administrativa al igual gue fa legislativa o judicial
no constituye una facullad discrecional del Ejecutivo y sus drganos
administrativos, por el contrario, también estid indisolublemente ligada al
orden juridico, tan es asi gue existe una rama especifica deli Derecho
denominada precisamente Derecho Administrativo constituida por la
"Totalidad de fas normas positivas destinadas a regular la actividad def
Estado y demas drganos publicos en cuanto se refiere al establecimiento y
realizacion de los servicios de esta naturaleza, asi como a regir las refaciones
entre la administracion y Jlos particulares y las de las entidades
administrativas entre si”, * los servicios publicos que corresponde al Estado
otorgar, coordinar y garantizar a través de la funcion administrativa no es
posible enumerarios por no estar limitados a un listado especifico sino que
responden mas bien al interés cuya proteccion se pretende garantizar para el
logro del bien piblico como lo son los servicios de comunicaciones,
salubridad, economia, ensefianza, asistencia médica, previsién social, etc., la
lista es mucho mas amplia ya que depende de los intereses sociales y en

tanto la poblacién resulte incapacitada para proporcionarlos con lo que se

% |dem. p. 228.
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quiere decir que no todo el bienestar en cuanto a recursos materiales y
espirituales corresponde al Estado proporcionarlos, muchos de los servicios
que requiere la poblacién son proporcionados por los propios particulares, o
se realiza en forma conjunta con e! Estado, un ejemplo lo constituye |a
Educacion en ta que la iniciativa privada cada dia va abarcando mas
espacios, aun cuando existen actividades administrativas y de servicios que
s6lo pueden ejercer los drganos de la administracién puablica como es la
funcién de control de la gestion publica o el desarrollo de la explotacion
petrolera, la formulacion del presupuesto de egresos, efc., por citar algunos;
cuando existe la posibilidad de que un servicio publico pueda ser otorgado
por los particulares, la funcion administrativa se constrifie a reglamentarla y
coordinarta a través de disposiciones administrativas.

Para poder proporcicnar servicios publicos o desempefar fa funcién
administrativa el Poder Ejecutivo y sus drganos necesitan recursos humanos
y materiales los cuales son proporcionados por la propia sociedad, y
corresponde determinar estas necesidades de recursos al propio Poder
Ejecutivo cuidando de no resultar excesivamente oneroso que provoque
desequilibrio entre los recursos del Estadoe y los servicios proporcionados, en
este punto res_ulta conveniente precisar que cuando se hizo referencia al
Gobierno como funcidn de direccion esto se encuentra en directa relacion
con la funcion administrativa por cuanto a que la primera constituye la toma
de decisiones dentro del ejercicio de la funcién administrativa, estan
indisolublemente ligados mas no son sinénimos aun cuando el Gobjerno se
dentifica con los drganos estatales con facultades de esta direccion de
mando en tanto que fa funcidén administrativa hace referencia al cimulo de
servicios publicos que proporciona el Estado a través de los drganos de la
administracién publica, el como y cuando y a que costo y bajo que directrices
son resultado de la facultad de gobernar siendo indispensable esta a la
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funcion administrativa a tal grado que es posible que los servicios publicos
puedan ser proporcionados por particulares pero no asi la funcion directiva la
cual en todo caso como se indicd lineas anteriores, coordinara y dictara las
normas o lineamientos legales de orden administrativo para regularla e
incluso controlarla con el propdsito de verificar que respondan a las
necesidades sociales que permitan alcanzar el bien publico.

La base fundamental de esta funcion administrativa radica en el hecho
histérico del fracaso de la autorregulacion econoémica y social postulada por
el liberalismo, por lo menos en el sistema o modelo econdmico capitalista
que es el imperante, resultando innegable que ello provoca grandes
desigualdades econémicas y consecuentemente sociales que pone en
peligro e equilibrio de intereses particulares que hace posible la existencia de
la sociedad ya que no so6lo causo la pauperizacion de la clase trabajadora,
sino que la gran concentracién en pocas manos de la riqueza desequilibré e
mercado nacional e internacional y asi el gran capita! no tuvo y no tiene
reparo en utilizar practicas ruinosas para apoderarse del mercada y fijar los
precios de las mercancias, para nadie preocupado por conocer su entornc
social fue desconocido y aln en la actualidad se sabe de grandes cantidades
de mercancias como: arroz, azucar y otros, destruidos intencionalmente a fir
de provocar escasez y hacer subir los precios de estos productos en e
mercado existiendo a! mismo tiempo paises cuya poblacion padece hambre
y no cabe duda que la crisis econdmica de 1929 vino a corroborar est
fracaso de la autorregulacion economica y social, que plantea la necesida
de una regulacion superior a cargo del Estado, que resulta de ta
trascendencia que incluso aln cuando en esta regulacién estatal, los grupo
de poder econémico y social intenten influir e incidir a su favor en la accio
gubernamental y administrativa del Poder Ejecutivo, abusando de lo
procesos legales para hacer presiéon o utilizando la amenaza y ia extorsior
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de ahi que una de las principales acciones que corresponden a la funcién
administrativa o Poder Ejecutivo lo constituye la de buscar y establecer
mediante disposiciones normativas y otorgamiento de servicios publicos, el
equilibrio de los poderes sociales y econémicos, y los intereses particulares y
de grupo que en la mayoria de los casos se presentan en total antagonismo y
enfrentamiento estableciendo no sélo una politica econdémica sino también
una social, que guarden concordancia y equilibrio, e incluso imponiendo a
ambos sectores una politica de proteccion de recursos naturales sobre todo
de aquellos que no son renovables, a este respecto resuita itustrativo la
forma en que Reinhold Zippelius define la importancia de la funcién
administrativa cuando expone "hoy‘dia ya no es posible dejar las cosas a su
libre curso, esto resulta particularmente evidente en vitud de ciertas
amenazas de proporciones apocalipticas, pues la técnica moderna no sdlo
ha traido al campo de lo posible la destruccién del medio ambiente natural,
sino tambien la autoaniquilacién de la humanidad Los avances de la
medicina han contribuido a un crecimiento incontrolado de la poblacién
mundial, lo que se ha convertido en una amenaza de consecuencias

% jo anterior sin considerar el crecimiento de la industria

imprevisibles”,
militar cuya fuente de ingresos y ganancias lo constituyen las guerras
internacionales y civiles, y los ensayos nucleares y en lo economico las
especulaciones financieras provocadoras de crisis mundiaies, sélo por

mencionar algunos ejemplos.

Zippelius, Reinhold. Op. Cit. p. 328.
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1.5.- GESTION PUBLICA.

La funcion administrativa encomendada a los diferentes o6rganos o
autoridades encargados de ejecutarla, requiere de la realizacion de una serie
de actos administrativos, traducidos en una accién positiva en un actuar, en
un hacer algo o de dejar de hacerto de acuerdo a los limites que establece su
competencia, mas esta actividad no puede ser desplegada por dichos
organos puesto que su existencia parte de la concepcion de que e! Estado
como organizacion es una persona juridica, los organos que lo forman
constituyen ambitos de funcion estatal con derechos o facultades y
obligaciones, cuya conformacion y competencia la define el estatuto organico
de los mismos, sin embargo, no actian por si mismos, sino por los titulares
de los mismos que son personas fisicas que si estan en posibilidad de
realizar acciones encaminadas a realizar las tareas o facultades otorgadas a
dichos 6érganos, no obstante debe aclararse que el orden juridico no sélo
atribuye facultades y funciones a los érganos estatales como es el caso de
las Secretarias de Estado, que si bien son denominadas Dependencias de
Ejecutivo Federal, constituyen organos Estatales que permiten al Jefe de
Estado cumplir con su funcién administrativa sin que desde iuego este
seﬁalahiento tenga relacion con aquella distincion planteada por el Derechc
Administrativo entre Organos Desconcentrados y Descentrafizados, )
Dependencias o Secretarias de Estado que es absolutamente valido; Sir
embargo, al ser centro de imputacién de facuitades con las que el Estado
en especifico el Poder Ejecutivo cumple la funcion asignada por I
Constitucion, su estatuto organico, se las considera en un sentido genericc
como érganos Estatales o del Estado, las cuales como indicabamos no sof
los Unicas a los que se tes atribuye funciones y facultades, sino también a lo:
titulares de dichos 6rganos Estatales como podemos comprobarlo en €
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primer casc, con lo dispuesto por e! articulo 32 de la Ley Organica de la
Administracion Publica Federal que a la letra dice: "A la Secretaria de
Desarrollo Social corresponde el despacho de los siguientes asuntos...", y en
el segundo de tos supuestos, lo establecido por el articulo 19 det mismo
ordenamiento legal en el que se lee: "El titular de cada Secretaria de Estado
y Departamento Administrativo expedird los Manuales de Organizacién, de
Procedimientos y de Servicios al Pdblico, necesarios para su funcionamiento,
tos que deberan contener informacion sobre la estructura organica de la
Dependencia y las funciones de sus unidades administrativas... ", en los dos
casos quienes desempeian las tareas propias de la funcién otorgada como
se sefalo lineas anteriores son personas fisicas las cuales detentan por ello
un cargo publico que implica un ambito institucionalizado de funciones vy
competencias, &l cual desde luego subsiste con independencia del titutar del
mismo, esta distincién entre organos estatales, cargo publico y el individuo
que lo asume es determinante en la definicion del término gestion publica, e
cual aun no forma parte de las definiciones contenidas en los textos de
Derecho Administrativo; sin embargo, en la terminologia administrativa en
materia de control interno y organizacion administrativa se utiliza este
vocablo, sin gue sea posible determinar cuando y quien lo empezo a utilizar,
no obstante elio no implica la imposibilidad de definirlo, para lo cual podemos
auxiliarnos de! término mas cercano que aparece en los Diccionarios de
Derecho y que corresponde a la gestion de negocios que se define como
"Actividad desarroflada por una persona, sin mandato y sin estar obligada a
ello, para la atencion de un asunto ajeno”, ® de tal sefialamiento podemos
rescatar conforme al orden de ideas que han sido expuestas, que la gestion
publica es Ia actividad desarrollada por los titulares de los 6rganos estatales y
demas personal adscrito a los mismos, denominados servidores publicos.

Je Pina, Ratael. Op. Cit. p. 302.
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por mandato del ordenamiento juridico que define sus funciones o por el
superior jerarquico, en el ambito del ejercicio de las facultades que le son
atribuidas, y que lo obliga en funcion del cargo que desempena a realizar las
tareas propias del mismo y que !e son ajenas a su persona e intereses
particutares por constituir parte del servicio publico que corresponde otorgar
el Estado a la poblacion que se encuentra dentro de su ambito territorial.

1.6.- ADQUISICIONES.

E! Estado para cumplir sus fines sobre todo los relativos a |a prestacion de
servicios publicos propios de la funcion administrativa requiere contar cor
recursos humanos y materiales, fos cuales obtiene a través de Iz
contratacion de personal o designacion de los titulares de los Organo:
Estatales y la adquisicion de los bienes materiales sean muebles o inmueble:
e incluso la contratacion de obra ptblica y servicios, ello depende del servicic
piblico al que estén destinados, la gama de bienes a adquirir es por ello cas
ilimitada pues comprenden desde papeleria de oficina, hasta reactivo:
médicos para pruebas de laboratorio, de una maquina de escribir a aparato;
de gran sofisticacion tecnologica como los utilizados en la industria petroler:
y en los hospitales; de alimentos sencillos como son los muy conocido
desayunos escolares que se proporcionan a la pobiacion escolar que cursa |
primaria, a narcoticos y sicotropicos utilizados en los servicios médicos qu
se dan en clinicas y hospitales det sector salud, el término de adquisicione
se deriva del verbo adquirir que se refiere a la accion de "Acrecenfar U
patrimonio, por medio de la incorporacion legal al mismo de bienes

derechos gue hasta el momento de la incorporacion pertenecian a otro



careclan de duefio”, ® en el caso de las adquisiciones realizadas por el
Sector Gubernamental estas no tienen como objetivo aumentar el patrimonio
estatal, sino que estan encaminados a cubrir un servicio publico, por otra
parte, si analizamos los procedimientos de adquisicién previsto en la
correspondiente Ley de Adguisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector
Pablico, de tos mismos se desprende que el Gebierno no adquiere bienes
gue carecen de duefo, siendo precisamente las adquisiciones a que se
refiere el ordenamiento legal antes senalado, cuyo control constituye el objeto
de estudio del presente trabajo, no obstante Ia citada Ley no define este
término unicamente sefiala lo que engloba esta accion, asi en su articulo 3
se establece "Para los efectos de esta Ley, entre las adquisiciones... quedan
comprendidos: |- Las adquisiciones de bienes muebles que deben
incorporarse, adherirse, ¢ destinarse a un inmueble, que sean necesarios
para la realizacién de las obras publicas por administracion directa a los que
suministren las Dependencias y Entidades de acuerdo a lo pactado en los
contratos de obra; It.- Las adquisiciones de bienes muebles que incluyen ia
instalacion por parte del proveedor, en inmuebles de las Dependencias y
Entidades, cuando su precio sea superior al de su instalaciéon”, disposicion
que lejos de definir el término de adquisiciones Gnicamente establece su
diferencia con los servicios y las obras plblicas. Sin embargo, Rafael de
Pina nos proporciona una definicion de las adquisiciones en los siguientes
términos: “Acto en virtud del cual una persona adquiere el dominio ¢
propiedad de una cosa, mueble o inmueble - 0 algun derecho real sobre ella.
Significa también cosa adquirida. Puede tener efecto a titulo oneroso o

% alas

gratuito, a titulo singular o universal, y mortis causa o inter vivos”,
que nos referiremos sera a las que se realizan a titulo oneroso, sin que ello

impliqgue que el Estado no pueda adquirir a titulo gratuito, o cual también

dem. p. 54.
dem. p. 64.
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CAPITULO Il

MARCO JURIDICO DE LAS ADQUISICIONES DE LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL.
2.1.- CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS,

Para el desarrolto de la funcion administrativa encomendada al Ejecutivo
Federal, este requiere de recursos humanos y materiales. Como se apunté
con anterioridad, la fuente de dichos recursos proviene de la sociedad a
través de impuestos y pago de derechos por ciertos servicios proporcionados
por el Gobiemo Federal, sin embargo, toda vez que no todos se otorgan en
forma gratuita y en la mayoria de los casos el pago es representativo y no
responde al costo real del servicio proporcionado; ello hace necesario que los
recursos economicos, asi obtenidos, sean utifizados en forma exclusiva para
los fines correspondientes a la funcion administrativa, de manera racional y
sin pretender obtener beneficios personales del ejercicio del gasto publico
destinado a las adquisiciones, asi la fuente por excelencia de recursos para
el Gobierno Federal lo constituyen precisamente los impuestos, con cargo a
la poblacion, lo anterior de conformidad con lo dispuesto en el articulo 31,
fraccion 1V, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, que
dipone:

“31.- Son obligaciones de los mexicanos:

V.- Contribuir para los gastos pibiicos, asf de Ia Federacién, como
del Distrito Federal o del Estado y Municipio en que residan, de
manera proporcional y equitativa que dispongan las leyes. "

Y el monto corresponde establecerto al Congreso de la Unién, a través de [a
Ley de Ingresos que anualmente se aprueba para el ejercicio
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comespondiente, to anterior por disposicién expresa del articulo 73, fraccir
VIl, de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos que
dispone:

“Articulo 73.- El Congreso tiene facuitad: ...
Vil.- Para imponer las contribuciones necesarias a cubrir el

presupuesto”.

Sin embargo, esta facultad impositiva del Congreso, atn cuando persig:
como fin proporcionar fos servicios publicos requeridos por la poblacion, esté
sujeto a ciertos requisitos y condiciones que el profesor Ernesto Flores
Zavala define como "principios constitucionales de los impuestos”, los cuales
clasifica en: "1° Principios derivados de los preceptos constitucionales que
garantizan determinados derechos fundamentales del individuo, que nt
pueden ser violados o coartados por la actividad impositiva del Estado. 2
Principios derivados de la organizacién politica de los Estados Unido:
Mexicanos. y -3° Principios de politica economica que por haberst
considerado fundamentales fueron establecidos en fa Constitucion” ® E
primer principio se refiere a que et Estado no debe con los impuestos
impedir o coartar el ejercicio de los derechos individuales reconocidos por !
Constitucic’m. como serian el articulo 5° que dispone:

"Articule 5°.- A ninguna persona podra impedirse que se dedique a
fa profesion, industria, comercio o trabajo que le acomode, slendo
licito...".

® Flores Zavala, Emesto. Elementos de Finanzas Publicas; Ed. Pornia; Vigesima Sexta Edicior
México, 1885. pp. 151 y 152.
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De lo que se infiere que los impuestos derivados de las actividades
sefialadas en dicho precepto no deberan excederse de ios limites que hagan
imposible el desarrollo de dichas actividades, igualmente en lo que se refiere
al contenido de lo dispuesto por el articulo 13 del ordenamiento legal

invocado, que sefala:

"Articulo 13.- Nadie puede ser juzgado por leyes privativas ni por
tribunales especiales....”

En materia de impuestos, debe entenderse que los impuestos no deben estar
referidos a una o varias personas determinadas, sino que debe establecerse
de tal forma que cualquier gobernado que se encuentre dentro de los
supuestos previstos en la Ley que determine el impuesto, debe ser sujeto
del impuesto que en la misma se prevé; lo anterior fue sustentado por la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion en los siguientes términos "Es
caracter constante de las leyes, que sean de aplicacion general y abstracta;
es decir, que deben contener una disposiciéon que no desaparezca después
de aplicarse a un caso previsto y determinado de antemano, sino que
sobreviva a esta aplicacion y se aplique sin consideracion de especie o de
persona, a todos los casos idénticos al que previenen, en tanto no sean
abrogadas. Una Ley que carece de estos caracteres, va en contra del
principio de igualdad garantizado por el articulo 13 Constitucional y aon deja
de ser una disposicion legislativa, en el sentido material puesto que le falta
algo que pertenece a su esencia. Las leyes pueden ser privadas tanto en el
orden civil como en cualguier otro orden, pues el caracter de generalidad se
refiere a las leyes de todas las especies, y contra la aplicacion de las leyes
privativas, protege el ya citado articulo 13 Constitucional”; y mas adelante
también dispone ‘La circunstancia de que un decreto comprenda a un

determinado numero de individuos, no implica que se le considere privativo,
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pues para ello se requiere que la disposicidn se dicte para una 0 varias
personas, a fas que se mencione individualmente, pues las leyes refativas g
cierta clase de personas, como los mineros, los fabricantes, los salteadores,
los propiefarios de alguna clase de bienes, efc., no son disposiciones
privadas porque comprenden a todos los individuos que se encuentran o
fleguen a encontrarse en la clasificacion establecida”, *' en materia tributaria
el segundo supuesto es €l mas comuln, es decir que ciertos grupos,
productos o capitales sean gravables, sin embargo no por ello resuitan
prohibitivos, esto sucede si se presenta el caso de que se apligue a una
persona 0 grupo determinado, y desaparezca con éste, y por ello no le pueda
ser aplicable a cualquier otro que pudiera estar en situacion similar; dentro de
este mismo principio encontramos la observancia que debe guardarse al
contenido de! articulo 14 Constitucional que consagra el principio de
iretroactividad en los siguientes términos:

"A ninguna Ley se darg efecto retroactivo en perjuicio de
persona alguna”.

Sin entrar a polémicas sobre el sentido que debe darse a este precepto
constitucional, respecto a si se estd refiriendo a la Ley que no debe ser
retroactiva o a que el juez o autoridad no la debe aplicar en forma retroactiva,
para efectos de impuestos debemos entender que dicha disposicion abarca
ambos supuestos, esto es ni la autoridad ni la Ley impositivas deben tener
efectos retroactivos en contra del gobernado, asimismo, derivan del articulo
en cita también la obligacién de quienes autorizan y aplican los impuestos a
que éstos deberdn sujetarse estrechamente a las disposiciones Y

¥ \dem. p. 154
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procedimientos legales al efecto establecidos; en cuanto hace al articulo 16
Constitucional que dispone:

"Nadie puede ser molestado en su persona, familia, domicilio,
papeles o posesiones, sino en virtud de mandamiento escrito
de la autoridad competente, que funde y motive fa causa legal

del procedimiento...”.

En Materia de impuestos debemos interpretarlo como “Las resoluciones de Ja
administracion en materia fiscal se deben dictar por escrito, por autoridad
competente y con expresion de los fundamentos de hecho y de derecho en
que se basen, los que se haran del conocimiento de los interesados”
dentro de este procedimiento queda comprendida ia observancia de lo
dispuesto por los articulos 17. 21, 22, 26, 28 de la citada Constitucién que
refieren en su conjunto los casos especiales de contribuciones en especie y
efectos del incumplimiento de pago de impuestos.

En cuanto al principioc derivado de la organizacion Politica de! Estado
Mexicano, este se basa por principio en la obligatoriedad de los gobernados
de contribuir a la Hacienda Publica, y las autoridades administrativas que
pueden exigirios, asi encontramos que en la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, en su articulo 31, fraccién IV, expresamente
establece como obligacion de los mexicanos la de contribuir para los gastos
publicos, asi de la Federacion, como del Distrito Federal del Estado vy
Municipic en que residan, de la manera proporcional y equitativa que
dispongan las leyes, como se cito con anterioridad, de lo que no debe

interpretarse desde luego que los extranjeros no tengan esta obligacion, Ia

idem. p. 181.
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cual se encuentra consignada en la Ley de Nacionalidad y Naturalizacion que
en términos generales en el articulo 32 impone a los extranjeros la obligacion
de pagar contribuciones y el propio Codigo Fiscal de la Federacién en su
articulo 21, fraccién 11, sefiala como sujetos de impuestos a los extranjeros; y
en cuanto a las autoridades que pueden percibir impuestos se encuentran la
Federacion, Estados y Municipios, atendiendo entre otros factores al
domicilio del contribuyente, ademas de estar establecidos por leyes: vy dos
elementos principales a los que nos referiamos al inicio de este Capitulo,
como son, que esten destinados a cubrir los gastes publicos y que sean
equitativos y proporcionales; en este sentido la Suprema Corte de Justicia de

la Nacion ha emitido jurisprudencia en et sentido de que:

"De acuerdo con el articuio 31, fraccién IV, de la Carta Magna, para
fa validez Constitucional de un impuesto, se requiere la satisfaccion
de tres requisitos fundamentales: primero, que sea proporcional;
segundo, gque sea equitative, y, tercero, que se destine al pago de
{os gastos pdblicos, si faltan todos o uno de estos requisitos,
necesariamente el impuesto serd contrario a lo establecido por la
Constitucién, ya que ésta no concedidé una facuitad omnimoda para
establecer las exacciones, que a juicio del Estado, fueren

convenientes, sino una facultad limitada por estos tres requisitos”.
B3

Sin embargo. no define estos requisitos los cuales aun cuando se imponen al
Estado. su ambigiiedad doctrinal por cuanto a que existen diversas posturas
técnicas al respecto, y legal ya gue ningun precepto juridico senala en que
consisten. da una gran amplitud dé accién al Estado en esia materia, no

8 turisprudencia aparecida en el Apéndice de! Semanario Judicial de la Federacién. Tomo XXV,
p. 794,
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obstante y de excederse en esta facultad el establecimiento de tos mismos a
nivel Constitucional otorga al contribuyente la posibilidad de ejercitar accion
legal contra los mismos, correspondiendo en este caso al juzgador
determinar si es 0 no proporcional, y justo y si no se esta destinado al gastoe

publico.

Asimismo, y por lo que se refiere al tercer principio Constitucional de los
impuestos, basado en consideraciones econdmicas, se encuentra
consignado en lo dispuesto en el articulo 73, fraccion XXIX, de ia Carta
Magna, en el que se concede facultad al Congreso de la Union para
establecer los impuestos a que se refieren los parrafos 4° y 5° del articulo 27
Constitucional, a instituciones de crédito y sociedades de seguros, servicios
concesionados o explotados directamente por la Federacion, especiales
sobre: energia eléctrica, produccién y consumo de tabacos labrados,
gasolina y otros productos derivados del petroleo, cerillos y fdsforos,
aguamiel y productos de su fermentacion. explotacion forestal y produccién y
consumo de cerveza, asi como en el articulo 117, en sus fracciones I, 1V,
VI, Vil y IX, y 131 del citado ordenamiento legat que disponen lo relativo a la
emision de estampillas e impuestos sobre el transito de mercancias en el
interior y al exterior de la Republica, y que constituyen la base de una
regtamentacion impositiva que no dupligue las contribuciones exigidas a los
gobermmados por las autoridades Federales. Estatales y Municipales, de io
antes expuesto se puede definir a los impuestos como ias contribuciones
establecidas en la ley que deben pagar las personas fisicas y morales que se
encuentren en situacion juridica © de hecho prevista por la misma excepcion
hecha de los pagos que se efectuan por concepto de seguridad social y
derechos, segun se desprende de lo dispuesto en e} articulo 2 del Codigo
Fiscal de la Federacion.
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Mas no sodlo de impuestos y pago de derechos se integran los ingresos del
Estado, existe un rubro de trascendental imporiancia que, entre otros
factores, ha provocado que México sea calificado como pais dependiente,
este lo constituye la deuda publica, que también forma parte de estos
ingresos al disponer e! citado precepto en su fraccién VI que el Congreso
también tiene facultad para establecer las bases sobre las cuales el Ejecutivo
Federal puede celebrar empréstitos sobre el crédito de la Nacion y aprobar
los mismos, ademas de indicar que el monto de éstos solo podran celebrarse
para ia realizacién de obras que directamente produzcan un incremento en
los ingresos publicos, con la salvedad de los que tengan comoe propésito la
regulacion monetaria, operaciones de conversion o cormespondan a una
emergencia declarada por el Presidente de la Republica, inciuyendo el monto
de endeudamientc que requiera e! Goblemmo del Distritc Federal,
estableciendo ademas la obligacion dei Ejecutivo Federal de informar al
Congreso de la Unién sobre el ejercicio de dicha deuda; ahora bien ios casos
de emergencia a que se refiere 1a fraccidn Vill del precepto ilegal antes
invocado, consisten de acuerdo al articulo 29 dei mismo ordenamiento, a
casos de invasién, perturbacion grave de la paz publica o de cualquier otro
qQue ponga a la sociedad en grave peligro o conflicto, entendiéndose por
deuda publica, conforme lo dispone el articuic 1°. de la Ley General de
Deuda Pdblica, publicada el 31 de diciembre de 1976, reformada por decreto
publicado el 21 de diciembre de 1995, la constitvida por ias obligaciones de
pasivo, directas o contingentes derivadas de financiamiento. refiriéndose éste
altimo a la contratacion dentro o fuera del pais de créditos. empréstitos o
prestamos derivados de la suscripcion o emision de titulos de crédito o
cualguier otro documento pagadero a plazos y la adguisicion de bienes, asi
como la contratacion de obras o servicios cuyo pago se pacte iambién a

plazos; y de conformidad con lo dispuesto en el articulo 73. fraccian Vill, de
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la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, el articuloA Odela
citada Ley General de Deuda Publica dispone que:

"El Congreso de la Unién autorizard los montos del endeudamiento
directo neto intemo y externo que sea necesario para el
financiamiento del Gobierno Federal y de las entidades del sector
publico federal incluidas en la Ley de Ingresos y en el Presupuesto
de Egresos de la Federaci6n, asi como del Departamento del
Distrito Federal. El Ejecutivo Federal informar4 al Congreso de la
Unidn del Estado de la deuda al rendir 1a cuenta pablica anual y al
remitir el proyecto de ingresaos...”,

No obstante lo antericr corresponde al Ejecutive Federal, el someter al
Congreso de la Union las iniciativas correspondientes a fa Ley de Ingresos y
al Presupuesto de Egresos de la Federacion proponiendo los montos de
endeudamiento necesarios para el financiamiento de! Presupuesto Federal
del ejercicio fiscal correspondiente, debiendo estar debidamente fundada su

propuesta.

Con relacion a lo antes expuesto tomando como ejemplo la Ley de Ingresos
de la Federacion para ! Ejercicio Fiscal de 1997, en esta se determiné como

principates rubres de ingresos los siguientes:



impusestos: 565,422.3 millonas de pesos

Aportaciones de Seguridad Social: 774917 S
Derechos: 163,651.3 “ e
Contribuciones del ejercicio anterior 210 ¢ n & m
pendientes de pago.

Productos derivados de  servicios 9,626.8 povon
piiblicos proporcionados:

Aprovachamientos: 79,8382 “ g
Ingresos derivados ds financiamiento: 70,8920 * e °
Otros ingresos  provenientes de 2222541 e

organismos descentralizados, empresas
de participacién  Estatal y su
financiamiento:

Asimismo, el articulo 2° de |a referida Ley autoriza al Ejecutivo Federal por
conducto de la Secretaria de Hacienda y Crédito Plbiico un montc de
endeudamiento externo que no exceda los 5000 dolares de los Estados
Unidos de Ameérica al tipo de cambio que publique en el Diario Oficial de la
Federacion el Banco de Meéxico, comespondiente al Ultimo dia habil del
ejercicio fiscal de 2000,

Como se aprecia, los rubros mas importantes de ingresos del Estado
provienen de la ciudadania, de una parte como impuestos y de olra como
deuda publica cuyos intereses y monto de la misma tienen que ser cubiertos
y lo son utilizando los ingresos generados directa o indirectamente por los
ciudadanos, elio explica y fundamenta desde el punto de vista social su
reglamentacion a nivel Constitucional y la importancia y trascendencia en
materia de adquisiciones deriva también de este hecho, toda vez que al
efectuar compras gubernamentales utilizando los recurscs provenientes del
pueblo. estos deben efectuarse de tal forma que no constituya un ejercicic
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indebido del gasto publico que provogue agotamiento del presupuesto sin
alcanzar las metas programadas o no se proporcionen ios servicios
requeridos por la poblacién, que, para hacerles frente se tendria que recurrir
a las fuentes de ingresos antes sefialadas, incrementandolas, lo que desde
luego romperia los principios Constitucionales que rigen en materia de
ingreso que antes se expusieron y par lo que respecta a la deuda publica, se
haria aun mas exorbitante de lo que ya es y México se convertiria en un pais
mucho mas dependiente de las grandes potencias con las consecuencias
econdmicas. politicas y sociales histéricamente conocidas, es por ello que las
adquisiciones del Sector Gubernamental guardan una relacion directa con las
disposiciones Conslitucionales gue han sido expuestas relativas a los
ingresos de! Estado en materia de impuestos y deuda publica que deben ser
consideradas tanto cuando se ejercen dichos recurses como cuande se
efectua ta funcion de control y supervision de dicha actividad, toda vez que
cualquier desviacién o ejercicio indebido de los recursos estatales atenta los
principios que figen estas materias, aun cuando aparentemente pudiera
verse que no se infringen dichas disposiciones, sin embargo, como se indico,
los principios sociales sobre los que se sustentan si lo son; es por ello que
resulta necesario exponerlas como parte del marco juridico que rige las
adquisiciones; esta circunstancia justifica igualmente el hecho de que
tambien a nivel Constitucional el Estado fija el principio rector que debe
aplicarse a la actividad correspondiente ai ejercicio det gasto publiico en Io
que se refiere a la adquisicion de bienes gue son necesarios para cumplir la
funcion de la Administracién Publica, el cuai se encuentra consagrado en el
articulo 134 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, el

cual dispone:

"Los recursos econémicos de que disponga el Gobierno Federal y
el Gobierno deil Distrito Federal, asi como sus respectivas
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administraciones publicas paraestatales, se administrarén con
eficiencia, eficacia y honradez para satisfacer los objetivos a los
gue estén destinados.

Las adquisiciones, arrendamientos y enajenaciones de todo tipo de
bienes, prestaciéon de servicios de cualquier naturaleza y la
contratacion de obra que realicen, se adjudicaran o llevardn a cabo
a través de licitaciones publicas mediante convocatoria publica
para que libremente se presenten proposiciones sofventes en sobre
cerrado que serd abierto publicamente, a fin de asegurar al Estado
las mejores condiciones disponibles en cuanto a precio, calidad,

financiamiento, oportunidad y demads circunstancias pertinentes.

Cuando las licitaciones a que hace referencia el parrafo anterior no
sean idbneas para asegurar dichas condiciones, las leyes
estableceran las bases, procedimientos, reglas, requisitos y demds
elementos para acreditar la economia, eficacia, -eficiencia,
imparcialidad y honradez que aseguren las mejores condiciones
para el Estado.

El manejo de recursos econoémicos federales se sujetard a las bases
de este articulo.

Los servidores piablicos serdn responsables del cumplimiento de
estas bases en los términos del Titulo Cuarto de esta Constitucién.”

En el primer parrafo encontramos dos aspecios del ejercicio del gasto
publico. de una parte se consigna que se deberan destinar solo y en forma
exclusiva a los fines a gue estan afectos Io que implica por un lado el
cumplimiento de los fines de! Estado a los gue hicimos referencia en el
Capitulo anterior, como es la prestacion del servicio pubiico y de otro lado el
objetive concreto que motivo el gasto, es decir, no todas las adguisiciones
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tienen como fin especifico e inmediato proporcionar un determinado servicio,
sino que se requiere de elios para desarrollar una determinada actividad
estatal que sumada a otras serviran para proporcionar determinado servicio
publico, tomemos por ejemplo la adquisicion de mobiliario de oficina
destinado al personal administrative, esta adquisicion no esta relacionada en
forma directa con la prestacion del servicio de medicina familiar, por ejemplo,
que forma parte del servicio de salud piblica, como lo seria la compra de
medicamentos, sin embargo, los primeros se requieren a fin de estar en
posibilidad de proporcionar el servicio, ya que el area administrativa de una
institucion aun cuando puede no tener contacto con la poblacion
derechohabiente, es de una importancia vital ya que tramita, por ejemplo, la
contratacién del personal que va a proporcionar el servicio, entre otros, sin
embargo, no podra destinarse a fines distintos a fos que se hayan autorizado,
adn cuando pretendan sefalar que finalmente sirven para proporcionar un
servicio publico; el segundo aspecto que presenta este primer parrafo, es
gue ademas de que deberan destinarse los recursos a los fines que le fueron
sefialados, el ejercicio del gasto se debe hacer en forma eficiente, eficaz y
con honradez, sin que se precisen dichos conceptos; y aln cuando se
observe el procedimiento que el mismo precepto marca, elio no garantiza el
cumplimiento de dichos principios, ya que al hacerse una adquisicion
mediante Licitacion Publica y adjudicarse a la mejor propuesta, es posible
que se trate de una adquisicion de bienes de lujo e innecesarios, o que
siendo la mejor Propuesta resulte que la calidad de los bienes no
corresponda a las necesidades del servicio o se hubiere omitido considerar
que se trata de una empresa morosa con antecedentes de incumplimientos
pero los funcionarios gue efectuaron ta evaiuacion de las Propuesta guardan
algin parentesco con ia empresa, con lo cual aparentemente ia adjudicacion
de un contrato es la mejor Propuesta para el Estado, sin embargo, no
haberse efectuado bajo los principios antes sefalados. los cuales podemos
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definir como: "eficiencia (Del latin efficientia, { virtud y facultad para lograr un
efecto determinado. // 2. Accion con que se logra este efecto.” , "eficaz (Dei
latin efficax,- acis.). adj. activo fervoroso, poderoso para cobrar. /2. Que
logra hacer efectivo un intento o propdsito”. "honradez. (De honrado).. 1.
Calidad de probo. #/ 2. Proceder recto, propio de hombre probo”
definiciones que nos dan una idea de lo que el legislador exige como deber a
los servidores publicos al ejercer los recursos economicos de la Federacion
en materia de adquisiciones, sin embargo, resultan un tanto ambiguos; en
derecho administrativo, desde luego partiendo de esta conceptualizacién ha
proporcionado una definicidn propia aplicable al ambito de ta Administracién
Publica, asi encontramos que por "eficiencia se entiende como la virtud
administrativa consistente en alcanzar los fines propuestos con el uso mas
racional posible de los medios existentes, o dichc de otra manera; obtener el
fin, al menor costo posible™ * y por eficacia la "Aptitud juridica del acto
(administrativo} para producir exactamente los efectos previstos, la cual faita
cuando el acto, por los vicios que lo afectan es invaiida™ * En cuanto a la
honradez explica Eduardo Andrade Sanchez "Este principio se explica por si
mismao, y se refiere a la propia acepcién gramatical del vocablo, que supone
la manera de obrar del que no roba, estafa, defrauda o engafia, o bien la
forma de comportarse de gquien cumple escrupulosamente sus deberes
profesionales”™ ¥ como se ve no solo el principio de honradez hace alusién
al mero aspecto econdémico de no apoderarse de cosa ajena o aprovecharse
de la posicion que se tiene para obtener ventajas o beneficios que no e
corresponden, sino también de la actitud de los servidores publicos de

5 Dictionario de la Lengua Espafiola; XIX Edicion.- pp. 504, 717.

% Andrade Sanchez, Eduardo. Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Comentada;
Instituto de investigaciones Juridicas; UNAM; Ed. Porria; México, 1997. p. 335.

% Cretella, Junior. Diccionario de Derecho Administrativo; José Busholsk y Editor; Soa Paolo,
1972. p. 717.

& Andrade Sanchez, Eduardo. Op. Cit. p. 336.
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cumplir el servicio publico encomendado sin obtener o pretender obtener
beneficios adicionales a las contraprestaciones que el Estado je otorga, como
salario 0 emolumentos correspondientes a |a funcién asignada, por su parte,
la Suprema Corte de Justicia de la Nacion ha emitido la tesis jurisprudencial
No. 220 en la que se lee "PROBIDAD U HONRADEZ, FALTA DE,
CONCEPTO.- Por falta de probidad u honradez se entiende el no proceder
rectamente en ias funciones encomendadas, con mengua de rectifud de
animo, 0 sea, apartarse de las obligaciones que se tienen a cargo
procediendo en contra de las mismas, dejando de hacer lo que se tiene
encormendado, o haciéndolo en contra; debe estimarse que no es necesario
para que se integre la falta de probidad u honradez que exista un dafio
patnmonial o un lucro indebido, sino sblo que se observe una conducta ajena

a un recto proceder”.

El procedimiento para llevar a cabo tas adquisiciones de acuerdo a este
preceplo Conslitucional es el de la Licitacion Publica, que se encuentra
directamente relacionada con el de subasta que consiste en adjudicar un
bien mueble o inmueble a quien ofrezca el mejor precio y calidad. lo que
implica la presentacion o concurrencia de dos 0 mas postores o licitantes con
ofertas que compitan entre si en precio, calidad y garantias de cumpiimiento,
con objeto de que les sea adjudicada la compra ya sea a través de un pedido
o de un contrato; en el caso de las Licitaciones Publicas a que se refiere el
articulo 134 Constitucional, estas no abarcan so6lo la adquisicién de bienes,
ya que al hacer referencia a que {os recursos economicos del Gobierno
Federal se administraran con eficiencia, eficacia y honradez, no puede hacer
referencia solo a adquisicion de bienes pues con ellos no se garantiza el
otorgamiento del servicio publico, requiere ademas de locales, trabajos

Segundo Semanaric Judicial de la Federacidn. Apéndice 1985, Parte V; Tesis 220. p. 204.
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especiales, como estudios o mantenimiento de edificios, que si fueran
hechos por empieados del Estado resultarian altamente onerosos, y el
aparato burocratico mucho mas grande de lo que ya es, y por lo que ha
merecido severas criticas; es por ello que guedan sujetos a este
procedimiento de adjudicacion, ademas de la adquisicion de bienes muebles
g inmuebles, también el arrendamiento de los mismos, la prestacién de
servicios y la contratacion de obra publica, como expresamente lo sefiala el
2¢° parrafo de este precepto Constitucional. Sin embargo, en el siguiente
parafo se establece la posibilidad de no seguir el procedimiento de la
Licitacion Publica, como es si a fravés de ésta en realidad no se garantizan
las mejores condiciones de contratacion para el Estado, las excepciones a
esta regia estaran establecidas en las leyes, con lo que se fundamenta a
nivel Constituciona! la promulgacién de la Ley Reglamentaria
comespondiente, que en el caso lo es la Ley de Adquisiciones,
Arrendamientos y Servicios del Sector Publico, publicada en el Diario Oficial
de la Federacién el 4 de enero de 2000, ia cual abroga la anterior Ley de
Adquisiciones y Obras Publicas, y en la cual efectivamente se encuentran los
casos en que podrd contratarse la adquisicion de bienes por ofro
procedimiento diferente al de la Licitacién Publica y que abordaremos mas
adelante.

El cuarto parrafo del articuto 134 Constitucional, esta relacionado en forma
directa con el primero, al sefialar que, el manejo de los recursos econémicos
federales se sujetara a dichas bases, si no es que mas bien sélo lo reitera en
forma innecesaria, ya gue al establecerse en los anteriores parrafos los
principios y forma en que deberan ejercerse jos recursos economicos del
Gobierno Federal, esta por demas indicar que el manejo de es0s recursos se
sujetara a lo que establece dicho precepio, ya que de no haberse incluido

este 4° parrafo de cualquier forma !a2 observancia del mismo resultaria
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obligatoria para todos aquellos que intervienen en el manejo de los citados
fecursos econdmicos, sin que necesariamente se les indicara que deberan
sujetarse a lo que en dicho precepto se sefiala y seguramente su inclusion se
basé en las méaximas de que "mas vale ser reiterativo para que no quede
lugar a dudas" o “Lo que sobra o abunda no dafia”", maximas que desde
fuego no entran dentro del mundo del derecho sino dei sentido comuan.

Por lo que hace a lo expresado en el dltimo parrafo del articuio 134
Constitucional que indica que "Los servidores publicos serén
responsables del cumplimiento de estas bases en los términos del
Titulo Cuarto de esta Constituci6n”, esta tomandose en cuenta la serie de
responsabilidades en que puede incurrir un servidor publico en caso de
infringir lo establecido en el precepto Constitucional a que nos hemos estado
refiriendo y leyes que del mismo emanan, la cual puede ser civil, penal y
politica, y los casos en gue cada una procede, aspecto que corresponde o se
encuentra dentro de los mecanismos de control de la gestion publica que se

vera en el Capitulo 1V,

Finalmente, es conveniente sefialar que el contenido de éste articulo
Constitucional, en los términos que ha sido expuesto, es resultado del
compromiso asumido por ef Ex Presidente Miguel de la Madrid Hurtado,
durante su campafa politica electoral, gue presentd como la "Renovacion
Moral de la Sociedad", ante la exigencia ciudadana de acabar con la gran
corrupcion imperante, los elementos para cumplir dicho compromiso i0s
expuso en su mensaje de Toma de Posesion como Presidente de México, el
1° de diciembre de 1982 al manifestar: “La renovacion moral de Iz sociedad
sera compromiso y norma de conducta permanente de mi gobierno. Aspiro a

inducir con el efemplo dei gobierno, empezando con el mio, el COMpPromiso
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de todos los mexicanos, de todos y cada uno de los sectores, de todos los

gremios, para fortalecer nuestros vaiores.

La guia fundamental de esta renovacion seré el Derecho, sintesis de la
moral social, de la moral republicana, democratica y revolucionaria que
hemos venide formando los mexicancs. Actualizaremos las bases
Constitucionales de la responsabilidad de los servidores publicos y
promoveremos una nueva Ley sobre la materia y reformas y adiciones a la
legisiacion penal; introduciremos nuevas formas sobre la gestibn publica,
para prevenir, detectar, corregir y, en su caso, sancionar conductas
inmorales de los funcionarios” ®* efectivamente lo expuesto en esa toma de
posesion se materializd en el Decreto que reformd y adiciond, entre otros
preceptos Constitucionales, el 134 Constitucional, cuya modificacion principal
consistid en establecer los principios de eficiencia y honradez, y da
posibilidad a la excepcion de la Licitacion Publica con tal que asegure ai
Estado las mejores condiciones de centratacion y ademas, "proponer a nivel
legislativo, las bases para acreditar aguellos casos en que fa licitacibn no
garantice las mejores condiciones econdmicas para el Estado. Siendo
consecuente con fos articulos 108 y 109 Constitucionales, este articulo sujeta
a responsabifidad a todo servidor publico que maneje recursos economicos

federales. de acuerdo a los principios en el contenidos”. ™°.

: Séenz Arroyo, José. La Renovacion Nacional a través del Derecho: Ed. Porrua: México, 1988, p. 82.
\dem. p. 87.
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2.2.- LEY DE PLANEACION.

Nadie controvierte o pone en duda que uno de los principios fundamentales
contenidos en la Constitucion Poiitica de los Estados Unidos Mexicanos de
1917, como lo es el de la justicia social es resultado de una exigencia social
de un pais con un impresionante atraso econdmico y una marcada
estratificacion social, donde e! pape! del Estado ne era precisamente el de
garantizarie a su poblacién un bienestar social, lo anterior enmarcado dentro
de una aparente prosperidad economica a base de una creciente inversion
extranjera con su exorbitante control y uso desmesurado de los recursos
naturales. ante la complacencia del Estado cuya dictadura y falta de
democracia alcanzaba la edad de 40 afios, la cual ante cualquier exigencia
social respondia con la represion, rompiéndose asi, con la conjuncion de
tales hechos el principio o elemento indispensable de toda sociedad u
objetivo de la misma y que es el bienestar social de tos integrantes de dicho
grupo social. por ello desde el punto de vista socioldgico, politico y
econdmico se explica la revolucion armada de 1910 que todos conocemaos,
asi dentro de los fines asignados al Estado, la Constitucion de 1917
incorpora el del desarrolio y progreso economico social, dotandose al
Ejecutivo de la facultad en 1a rectoria de la economia regida bajo principios
que sustentaran el nacionalismo. la democracia y fa justicia social, ios que se
plasmaron en el lema de "Sufragio Efectivo y no Reeleccién, que sento las
bases del réegimen democratico y de libertades politicas, asi como en los
derechos sobre la tierra y mejores condiciones de trabajo y educacion que
encontramos bdasicamente en el Capitulo | del Titulo Primero de la
Constitucién, denominado "De las Garantias Individuales”, en especifico los
articulos 3° y 5° asi como en los articulos 31, que se refiere a las
obligaciones de ilos mexicanos, 73 que establece las facultades del

Congreso. 74 que contiene ias facultades exclusivas de ia Camara de
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Diputados, 89 correspondiente a las facultades del Presidente de la
Republica, 115 que se refiere al régimen interior de los Estados de la
Federacion y del Distrito Federal, 117 que sefiala las actividades econdmicas
prohibidas a los Estados de la Federacién, 118 que dispone las actividades
econdmicas que podran realizar dichos Estados con aprobacion del
Congreso, 123 coirespondiente al derecho ai trabajo y prevision social y 131
que se refiere a las facultades privativas de la Federacion sobre los

impuestos por transito de mercancias que se importe o exporten.

“Si bien este marco normativo permitio el desarrollo econdmico del pais,
tomando en cuenia que se dio una acelerada industrializacion que modifico el
desarrolio de ciertas regiones, sobre todo las cercanas a la frontera norte,
permaneciendo un grave atraso en las comunidades del sur, lo que
igualmente ha modificado respecto al periodo anterior a la revolucion las
relaciones econdmicas intemas asi como las intemacionales, en io social se
ha hecho mas complejo el conjunto de relaciones existentes, ya que con la
industrializacion se consolidd un sector obrero que era incipiente en 1917, lo
que implicod también cambios sustantives en lo politico y social, generandose
un movimiento obrero y campesinc con fuertes organizaciones, clases
sociales mas numerosas y paiticipativas como son la clase media,
empresariales y profesionales y surgimiento de partidos politicos de diversas
tendencias, e! Estado enfra asi a una acelerada modernizacion para
responder a las necesidades del desarrollo econdmico; sin embargo. tras
este avance y crecimiento economico no se ha alcanzado salir del
subdesarrollo ain cuando los economistas politicos para no reconocer este
hecho han inventado una categoria econdmica para definir este avance
econdmico estableciendo que ya no somos un pais subdesarrollado, sino en
vias de desarrollo; ademas no se puede negar gue dicho avance trajo
también una serie de desequilibrios que han impedido rebasar la frontera dei
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subdesarrolio, como es el hecho de que el crecimiento de la produccion ha
ido acompafiado de un financiamiento inflacionario con graves repercusiones
en los niveles de vida del campo y la ciudad hasta finales de los afios 50, en
la siguiente década se utilizé el financiamiento externo elevandose el nivel
econdmico de los trabajadores organizados quedando a la saga el sector
campesino, aunado a que no se cuido la generacién de ahorro intemo ni la
infraestructura econdmica social, a Ja altura de ta competencia internacionat,
cuyos efectos se dejaron sentir con mayor fuerza con la crisis econémica
internacional de 1973, a tal grado que como lo expresa el profesor José
Sédenz Arrollo: "La agudizacion de estos fenémenos llevé a una situacion
critica que ponia en entredicho, no sdlo la expansién econémica, sino la
viabilidad misma del proyecto naciona! y las libertades democréticas que éste
sintetiza. Existfa una falfa de adecuacién entre el orden normativo y las
nuevas exigencias del desarrollo integral que generaba incertidumbre y

obstaculizaba ef desarrofio”, ™

El mecanismo para superarlo se establecio en 1982 con la serie de reformas
Constitucionales, tendientes a otorgar mayor participacion de ta sociedad civil
en los procesos econdmicos asi como del Estado, sin romper con los
principios al respecto establecidos por el Constituyente de 1917, e
imponiendo un desarrollo econdmico equilibrado, el cual es establecido a
traves de la propuesta de ia planeacién, conduccion, coordinacién vy
orientacion de la economia nacional, el cual se cristaliza con ias citadas
reformas a los articulos 25, 26, 27, fracciones XIX y XX, 28 y 73, fracciones
XXIX - 1) XXIX - E), y XXIX adicionados de la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, cuya iniciativa se presenté en diciembre de 1982,
asi como en la promulgacion de la Ley de Planeacién publicada en el Diario

Idem. p. 310.
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Oficial de la Federacion el 5 de enero de 1983, en este marco juridico se
delimitan tos principios rectores de las actividades econdmicas del Estado y
bases de organizacién para el funcionamiento del Sistema Nacional de
Pianeacién Democratica, asi tenemos que el articule 25 Coenstitucional
dispone:

"Comresponde al Estado la rectoria del desarrollo nacional para
garantizar que este sea integral que fortaiezca la soberania de la
nacién y su régimen democrético y que mediante el fomento del
crecimiento economico y el empleo, y una mas justa distribucién
del ingreso y la riqueza, permita el plenc ejercicio de la libertad y la
dignidad de los individuos, grupos y clases sociales. cuya
seqguridad protege esta Constitucién.

El Estado planeara, conducird, coordinara y orientara la actividad
econbmica nacional, y llevara a cabo la regulacién y fomento de las
actividades que demande el interés general, en el marco de libertad
que otorga esta Constitucion.

Al desarrollo economico nacional concurrirdn con responsabilidad
social, el sector publico, el sector social y el sector privado, sin
menoscabo de otras formas de actividad econdomica que
contribuyan al desarrolio de la nacién.

El sector publico tendré a su cargo, de manera exclusiva, las dreas
estratégicas que se sefalan en el articulo 28, parrafa cuarto de la
Constitucién, manteniendo siempre el Gobierno Federal Ia
propiedad y control sobre los organismos que en st caso se
establezcan.
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Asimismo, podré participar por sf o con los sectores social y
privado de acuerdo con la Ley, para impulsar y organizar las areas
prioritarias del desarrolio.

Bajo criterios de equidad social y productividad se apoyara e
impulsard a las empresas de los sectores social y privado de Ja
economia, sujeténdolos a las modalidades que dicte el interés
publico, y ef uso en beneficio general de los recursos productivos,
cuidando su conservacion y el medio ambiente.

La Ley establecerd los mecanismos que faciliten la organizacioén ¥
la expansion de la actividad econémica del sector social; de los
ejidos, organizaciones de los trabajadores, cooperativas,
comunidades, empresas que pertenezcan (nayoritaria o
exclusivamente a los trabajadores y, en general, de todas las
formas de organizacién socilal para la produccién, distribucién y
consumo de bienes y servicios socialmente necesarios.

La Ley alentara y protegers la actividad econ6mica gue realicen los
particulares y proveerd las condiciones para que el
desenvolvimiento del sector privado contribuya al desarrofio
econémico nacional, en los términes que establece esta
Constitucién.”

Como se ve queda confirmada la rectoria del desarrollo economico del pais,
comgo facuitad del Estado, a través de la planeacion entre otros aspectos de
la actividad econémica, permitiendo la participacion del sector sociat y
privado en este proceso, en tanto que el articulo 26 ordena:

"El Estado organizard un sistema de planeacién democritica del
desarrolio nacional que imprima solidez, dinamismo, permanencia ¥
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equidad al crecimiento de fa economia para la independencia y la
democratizacion, poiftica social y cultural de la naclon.

Los fines del proyecto nacional! contenidos en esta Constitucion
determinarén los objetivos de la planeaci6n. la planeacién seréd
democratica. Mediante la participacién de los diversos sectores
sociales recogers las aspiraciones y demandas de la sociedad para
incorporarios al plan y los programas del desarrollo. Habra un plan
nacional de desarrollo al que se sujetardn obligatoriamente los
programas de la Administracién Publica Federal.

La Ley facultard al Ejecutivo para que establezca Jos
procedimientos de participacién y consulta popular en el sistema
nacional de planeacién democratica, y los criterios para la
formulacién, instrumentacién, control y evaluacién del plan y los
programas de desarrollo. Asimismo, determinara los 6rganos
responsables del procesc de planeacién y las bases para que el
Ejecutivo Federal coordine mediante convenios con los gobiernos
de las entidades federativas e induzca y concierte con los

particulares las acciones a realizar para su elaboracion y ejecucién.

En el sistema de planeacién democritica, e/ Congreso de la Union
tendra la intervencién que seflale la Ley.”

Con lo cual se reitera el principio democratico gue debe regir la planeacion
del desarrolio economico al que se ingcorpora el sector campesing con la
adicion de las fracciones XIX y XX al arliculo 27 Constitucional,
correspondientes a la imparticién de justicia agraria imponiendo ai Estado el
deber de promover el desarrolio rurat integral con el objeto de elevar el nivel
de vida de la poblacién campesina; ademas los programas de la
Administracion Publica Federal en su conjunto deberan sujetarse en forma
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obligatoria a dicho Plan, asimismo, y por lo que se refiere al articulo 28
Constitucional, hasta antes de las reformas de 1982, protegia la libertad de
industria, comercio y trabajo, en un marco de libre competencia, la cual a
pesar de no haberse alcanzado en su totalidad, las consecuencias sociales
que de elia derivan, la sociedad mexicana ya las conocia y nuevamente con
la industrializacion y crecimiento econémico del pais, se corrio el peligro de
encaminarse de nueva cuenta hacia una prosperidad econdmica basada en
la injusticia social, asi pues, con las reformas no se ataca ia libre
concurrencia, pero prohibe las practicas monopélicas para evitar los efectos
nocivos de la concentracion econdmica, se fortalece a la pequefia y mediana
industria y regula el abasto y los precios; ademas permite la organizacién y
proteccion de los consumidores, se precisd las actividades econémicas
exclusivas del Estado, estableciendo areas estratégicas y de caracter
prioritario.

Por lo que se refiere a las adiciones formutadas al articulo 73 Constitucional
que establece las facultades del Congreso de la Unidn, se incorpora a la
fraccién XIX los incisos D, E y F, que disponen:

XXIX - {) Para expedir leyes sobre planeacion nacional del

desarrollo economico y social.

XXIX.- E) Para expedir Leyes para la programacion, promocion,
concertacion y ejecucion de acciones de orden econémico
especialmente las referentes al abasto ¥y otras que tengan
como fin la produccién suficiente y oportuna de bienes y

servicios, social y nacionalmente necesarios;
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XXIX.- F) Para expedir leyes tendientes a la promocién de la
inversién mexicana, la regulacién de la inversién extranjera, la
transferencia de tecnologia y la generacién, difusién y
aplicacion de los conocimientos cientificos y tecnolégicos que

requiere el desarrolio nacional”.

Si bien ya se tenia antecedentes de la reglamentacion de la planeacion en
México con ia Ley sobre Planeacion General de [a Republica, es hasta ias
reformas de diciembre de 1982, que se establecen los principios a que debe
sujetarse dicha planeacion a los que se hizo referencia lineas anteriores, por
ello al mismo tiempo que se realizan estas adicciones al articulo 73
Constitucional se presenta por parte del Ejecutivo Federal, al Congreso de la
Union, el proyecto de Ley de Planeacion, la cuat una vez aprobada se publico
en el Diario Oficial de la Federacion el 5 de enero de 1983.

Hacer referencia al antecedente Constitucional de la Ley de Planeacion tiene
trascendencia significativa pueste que las adquisiciones del sector
Gubernamental no se encuentran soélo reglamentadas por e} articulo 134 de
dicho ordenamiento legal y su Ley reglamentaria, sino gue forma parte
también de la planeacién democratica que se propone al Ejecutivo Federal a
fin de dar respuesta a la sociedad que exige un desarrollo econdémico sin
menoscabo o0 a costa de ia demas pobiacién, y las acciones que habra de
emprender el Gobierno, requiere de recursos materiales cuyo ejercicio habra
de efectuar acorde a los ordenamientos normativos que regulan esta
actividad del Estado. lo que ademas determinara la importancia del control y
supervision del gasto piblico en materia de adquisiciones del Sector
Gubernamental; por principio, en esta Ley se define, en su articulo 3, a la
Planeacion Nacional del Desarrollo, como:
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"Ordenaci6n racional y sistemdtica de acciones que, en base al
efercicio de las atribuciones del Ejecutivo Federal en materia de
regulacién y promocién de la actividad econémica, soclal, politica y
cultural, tiene como propésito la transformacion de la realidad del

pais”.
Y agrega:

"Mediante la planeacion se fijaran objetivos, metas, estrategias y
prioridades; se asignaran recursos, responsabilidades y tiempos de
ejecucién, se coordinaran acciones y se evaluaran resuftados™.

Esta asignacién de recursos implica necesariamente ei gasto o adquisicion y
contratacion de todos aquelios bienes, servicios, obra publica, etc.,
necesarios para su cumplimento, lo anterior queda confirmado con lo gue al
efecto establece el arliculo 7° de la citada Ley al disponer que:

"El Presidente de la Republica al enviar a la Camara de Diputados
las iniciativas de leyes de ingresos y los proyectos de presupuyestos
de egresos, informara del contenido general de dichas iniciativas y
proyectos y su relacién con los programas anuales que conforme lo
pravisto en el articulo 27 de esta Ley, deberan elaborarse para fa
ejecucioén del Plan Nacional de Desarrollo”.

Lo anterior es de trascendental importancia puesto que la planeacion de los
programas de desarrolio econémice y social deben ser, acordes con los
ingresos estatales cuya fuente esta en la poblacién a través de impuestos y
cobro de servicios. de los cuales se debe cuidar no hacerlos tan onerosos

para cubrir todos los programas, que sea imposible para la poblacion
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proporcionarios sin afectar su nive! de vida, sin embargo, debe reconocerse
gue ia fuente de ingresos en la tradicion mexicana ha resultado insuficiente, y
por ello se ha recurrido a ofras fuentes de financiamiento, entre ellas, la
deuda publica resulta la mas socorrida. con la cual corre el grave riesgo de
terminar no sélo en el pais dependiente por todos reconocido, sino ademas
que dicha dependencia rebase los limites de la autonomia y soberania
nacional, resultando ser solo una colonia de las grandes potencias, las
consecuencias sociales de estas dos opciones de ingreso para el Estado,
ejercidas en aras del cumplimiento de un plan de desarrollo econémico
resultan ya de todos conocidas, por elflo el ejercicio del gasto publico en el
cumplimiento de los objetivos del Plan de Desarrolio, debe ajustarse a los
mismos principios que rige la planeacion esto es no caer en el dispendio o
desviacion, lo que viene a sustentar aun mas la importancia de! control y
supervision scbre el mismo. pero mas importante adn la tema de conciencia
de la trascendencia economica y social e incluso politica del ejercicio de!
gasto publico, en ello radica la razon de abordar e incluir la Ley de
Planeacién dentro del marco legal que rige las adquisiciones del Sector
Gubernamental.

Es por esto que se otorgan facultades a la Secretaria de Hacienda y Creédito
Publico en materia de planeacion, en principio para participar en la
elaboracion de! Plan Nacional de Desarrolio, en la definicién de la politica
financiera. fiscal y crediticia, para proyectar y calcular los ingresos de la
Federacion y del Distrito Federal y Entidades Paraestatales, considerando las
necesidades de recursos y la utilizacion de crédito pablico, asi como para
verificar que las operaciones en gue se haga uso del crédito publico sea para
el cumplimiento de ios objetivos y prioridades de! plan y los programas
ademas de "Considerar los efectos de la polftica monetaria y crediticia, asi
como los precios y tarifas de los bienes y servicios de la administracion
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publica federal, en el logro de los objetivos y prioridades del plan y los
programas”, segun lo dispone el articulo 7° de la citada Ley de Planeacion:
igualmente se establece con toda claridad que: "Los proyectos de
Presupuesto de Egresos de la Federacién y del Departamento del Distrito
Federal; los programas y presupuestos de las entidades paraestatales no
integrados en los proyectos mencionados: las iniciativas de leyes de
ingresos, los actos que Jas Dependencias de la Administracién Publica
Federal realicen para inducir acciones de los sectores de la sociedad, yla
aplicacién de los instrumentos de politica econémica y social, deberdn ser
congruentes con los objetivos y prioridades del Plan y los programas a que
se refiere esta Ley”; Y finalmente establece las responsabilidades en el
articulo 42 de la citada Ley, de los funcionarios de la Administracion Publica
Federal que en ejercicio de sus funciones contravengan las disposiciones de
dicha Ley, asi como los objetivos y prioridades del Pian, determinando las
posibles sanciones como son el apercibimiento o fa amonestacién e incluso
la destitucion. las cuales desde luego constituyen medidas disciplinarias de
naturaleza administrativa, independiente de las cuaies pueden hacerse
acreedores a las sanciones por responsabilidad civil y penal e incluso

politica, dependiendo de la gravedad y puesto del funcionario pubico.

2.3.- LEY DE PRESUPUESTO CONTABILIDAD Y
GASTO PUBLICO FEDERAL Y SU REGLAMENTO.

Si bien los antecedentes sobre la presupuestacion emtendida como la
'prevision de los ingresos y gastos pubiicos” ' datan desde 1935, con ia
publicacién de la primera Ley Organica del Presupuesto de Egresos de la
Federacion y sus tres Reglamentos publicados en 1935, 1937 y 1938, la

 De Pina, Rafaal. Op. Cit, p. 417.
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vigente Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal, form¢
parte de la trilogia juridica de la reforma administrativa de 1977, junto con ia
Ley Organica de la Administracion Piblica Federal y la Ley General de
Deuda Publica, habiéndose publicado el 31 de diciembre de 1976; en el
Diario Oficial de la Federacion, constituye pieza medular en la Planeacion del
Desarrollo Econémico referido al gasto publico federal, al vincular, como
afirma el Profesor José Trinidad Lanz Cardenas, “de manera definitiva la
planeacién y programacicn de las grandes metas y objelivos del desarroffo
nacional, con la preparacion, ejercicio y control del presupuesto federal de
egresos”. ™.

Dicha Ley establece las normas a que debera ajustarse no solo el gasto
publico federal, sino también lo concerniente a la presupuestacion vy
contabilidad de! mismo, como lo dispone el primero de sus preceptos, sin
embargo, no aporta definicién alguna de lo que debe entenderse por gasto
publico, presupuestacion y contabilidad. aungue sefiala la base sobre la cual
deben desarrollarse estas actividades, no obstante, conviene tener por lo
menos en lo que se refiere al gasto piblico, una definicion conceptual
precisa, entendiéndose como: "El monto de las erogaciones efectuadas por
el Estado para la adquisicién de los bienes y el pago de los salarios
necesarios para la prestacién de los diferentes servicios publicos, para cubrir
el servicio de la deuda y para realizar diversos pagos de transferencia,
pensiones, jubifaciones, subsidios” ™ Bajo este concepto todo gasto
encaminado directa o indirectamente al cumplimiento de los fines del Estado

en beneficio de la sociedad, constituye gasto pablico y no sélo aguellos que

7 { anz Cardenas, Jose Trinidad. La Contraleria y el Controf Interno en México, Ed. Fondo de
Cultura Econémica — Secretaria de Contraloria General de la Federacion; Mexico, 1993.-
Segunda Edicién. p. 423.

™ Diccionario Juridico Mexicano, Op. Cit. p. 1525
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directamente se traducen en sefvicios como es el pago de salarios de
medicos del sector salud, sino también la adquisicion de escrilorios o
contratacion del servicio de limpieza de oficinas administrativas gue si bien
no son las clinicas y hospitales donde se presta un servicio directo a la
poblacion, sin embargo, en su conjunto permiten la prestacion de servicios
de salud; lo anterior no se consideré al emitirse la tesis jurisprudencial No.
247, visible en el Apéndice 1985, parte Ill, del Semanario Judicial de la
Federacion, pagina 929, en la que se lee: “GASTOS PUBLICOS, CUALES
SON.-  Por gasto publico no deben entenderse todos los que pueda hacer el
Estado, sino aquellos destinados a satisfacer las funciones y servicios
publicos”, resultando mas acertado el precedente jurisprudencial que reza
"FEDERACION, GASTOS PUBLICOS DE LA .- Los gastos publicos de la
Federacion, son los que puede hacer el Estado Federal en virtud de

corresponder a atribuciones que conforme a la Ley, tiene la Federacién® ™8

En tanto que el presupuesto viene a constituir el calculo de ingresos y
egresos correspondiente ai ejercicio fiscal para el que se programa, el cuai
es elaborado por el Ejecutivo y pueste a consideracion del Congreso de Ia
Unién para su aprobacion. de lo gue resufta que al tratarse de una prevision
para el gjercicio fiscal que se autoriza. el rubro de las adquisiciones del
Gobierno Federal deben formar parte de esta previsién y en consecuencia
deberan planearse y programarse; en razon de ello les es aplicabie ias
disposiciones contenidas en la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto
Publico Federal. y no sdlo la Ley Reglamentaria de! articulo 134
Constitucional; finalmente la contabilidad se refiere al sistema para llevar la
cuenta y razon de '05 gastos o erogaciones en relacion a los ingresos. Aln
cuando no precisa que debe entenderse por gasto publico, Ia citada Ley

Semanario Judicial de fa Federacién; 5° Epoca; Tomo LXVHI. p. 1563,
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dispone que en el quedan comprendidas las erogaciones por concepto de
gasto corriente, inversion fisica, inversion financiera, asi como pagos de
pasivos de deuda publica y por concepto de responsabilidad patrimonial que
realizan el Poder Legislativo Judicial, la Presidencia de la Republica, las
Secretarias de Estado y Departamentos Administrativos, la Procuraduria
General de la Republica, el Departamento del Distrito Federal, los
Organismos Descentralizados, las Empresas de Participacion Estatal
Mayoritaria y los Fideicomisos en que e! fideicomitente sea el Gobierno
Federal, este gasto publico como se sefialé lineas anteriores debe ejercerse
acorde a la politica econémica y sociat que el Estado se ha impuesto para
atender a las necesidades de la poblacion y de los grupos econémicos, por
ello, en la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Puablico Federai se
dispone en el articulo 4° que:

"La programacién del gasto publico federal se basard en ias
directrices y planes nacionales de desarrollo economico y social
que formule el Ejecutivo Federal por conducto de la Secretaria de
Programacién y Presupuesto”,

Aun cuando se dieron dos modificaciones importantes, una en enero de
1994, y la otra en diciembre de 1995. ia asignacidén de funciones como la
descrita continia oforgandose a la Secretaria de Programacion vy
Presupuesto, siendo que esta fue suprimida de la estructura del Gobierno
Federal por Decreto publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 21 de
febrero de 1982, sin que se haya hecho fa modificacion correspondiente,
conformandose con establecer que al desaparecer esta Secretaria sus
funciones en materia de programacion y presupuestacion se transfieren a la
Secretaria de Hacienda y Crédito Pubiico, mas no en forma exclusiva sino

normativa, ya que cada una de las Entidades y Dependencias nombradas
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con anterioridad, que constituyen la Administracién Publica Federal, le
corresponde realizar ia programacion de sus propias erogaciones,
adiciocnalmente la Unidad encargada de la planeacion y presupuestacion en
cada Entidad y Dependencia. es {a encargada de controlar y evaiuar las
actividades relativas al gasto publico.

El gasto publico programado constituye el Presupuesto de Egresos gue se
efectia en forma anual, el cual debera basarse en ios programas que se
encuentre implementando el Gobiemo Federal, asi como de aquellos que
tenga proyectado ejecutar en los que invariablemente deberan estar
definidos los objetivos, metas y unidades responsables de su ejecucion, el
establecimiento de estos requisitos en los programas permite por una parte
hacer medible los parametros para determinar si el gasto aplicado al mismo
se ejecutd en forma eficiente y eficaz y sin desvios, y de otro modo evita la
implementacion de programas con el unico objetivo de justificar la existencia
de determinadas oficinas administrativas y ejercicio de gasto publico
innecesario; dentro de la ejecucion de los programas se deben programar
todos los recursos que sean necesarios para su cumplimiento considerando
desde luego el monto de las adquisiciones de bienes y servicios, dicho
presupuesto esta contenido en el Decreto que aprueba la Camara de
Diputados por iniciativa del Ejecutivo Federal para ser ejercido un afio a partir
del 1° de enero, en razén a ello cada Dependencia o Entidad de la
Administracion Publica Federal elabora su propio anteproyecto de egresos
con base en e! cual se formula el que es presentado para su aprobacion a la
Camara de Diputados. salvo el caso de que una Dependencia o Entidad no
entregue a tiempo su proyecto de presupuesto to podra elaborar la Secretaria
de Hacienda y Crédito Piblico. no obstante una vez aprobado el Presupuesto
de Egresos, el gasto publico de las Dependencias y Entidades dei Gobierno
Federal debera ajustarse al mismo, y s6lo en casos excepcionales, 'a Ley de
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Presupuesto, Contabilidagd y Gasto Publico, prevé la posibilidad de que se
autorice a través de la Secretaria de Hacienda y Creédito Publico la
celebracion de contratcs de adquisiciones que rebasen la asighacion
presupuestal aprobada. siempre gue no rebase la disponibilidad presupuestal
de los anos subsecuentes.

Como $e ve, las adguisiciones del Sector Gubemamental estan sujetas por
principio a la planeacion global del desarrolic como se indico en el
subcapitulo anterior, el cual sienta los principios que deben regir las
adquisiciones, estas también deben responder a la presupuestacion y
programacion de todo el gasto pablico, y una vez que las Dependencias y
Entidades tienen ya autorizada ia asignacion presupuestal, la Ley en comento
establece que ademas se debera ilevar una contabiiidad en ia que se debera
registrar los pasivos, activos, capital o patrimonio, ingresos, costos y gastos,
asi como las asignaciones, compromisos y ejercicios correspondientes a los
programas y partidas de su propio presupuesto, cuyo sistema permita
determinar costos y facilitar sobre todo la evaluacién del presupuesto
ejercido, asi como }a fiscalizacion de los aclivos, pasivos, ingresg, costos,
gastos, avances en la ejecucion de los programas autorizados; sin embargo,
dicho sistema no soio debe contener dichos registros que permitan la
fiscalizacion, sino también debe garantizar que pueda medirse a través de
ella la eficacia y eficiencia con que fue gjercido el gasto, ya que aun cuando
este se utilizara exactamente al cumplimiento de los fines a que fueron
afectados los ingresos del Estadc, es necesario determinar si se hizo bajo !os
principios anolados, es decir alcanzar ias metas y objetivos con el mas
racional uso de los recursos o como se suele decir, con el menor costo
posible; ésta contabilidad o estados contables de cada Dependencia o
Entidad se remiten a la Secretaria de Hacienda y Credito Publico para su

contabilizacién consolidada, ta que de conformidad con el articulo 43 de la
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Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Piblico, formara la Cuenta Anual
de la Hacienda Publica Federal, a fin de someteria a la consideracion del
Ejecutivo Federal para su presentacién ante la Camara de Diputados, la cual
procedera a revisarla a fin de conocer los resultados de la gestion financiera,
verificar si se ha ajustado a los criterios sefialados en el presupuesto y
cumplido con los objetivos y metas de los programas a que se destind el
gasto publico autorizado a los mismos; revision que realiza la Camara de
Diputados, a través de la Contaduria Mayor de Hacienda que es
precisamente el "Organo Administrativo dependiente de la Camara de
Diputados encargada de realizar un examen técnico-contable de la cuenta
publica del Gobiemo Federal” ™ Sin embargo, no debe pensarse que este
Organo de Fiscalizacién se encuentra integrado por Diputados, ya que se
trata de personal técnico administrativo con ei perfil profesional que permita
llevar a cabo esta revision financiera y contable, si de la misma se observa
discrepancia entre las cantidades gastadas y las parlidas respectivas del
presupuesto o no existiera exactitud o justificacion en los gastos, determinara
las responsabilidades administrativas, penales, o civiles a que hubiere lugar,
constituyéndose en primer lugar la de las personas que direclamente hayan
ejecutado los actos u omisiones que originaron la inobservancia a las
disposiciones relativas a la presupuestacion y contabilidad a que se refiere la
Ley en cita; y en segundo lugar la de los funcionarios y demas personal que
por {a indole de sus funciones omitieran la revision o autorizaron actos en
contravencion a las citadas disposiciones, su responsabilidad es en este
caso solidaria y su fincamiento tendra entre otros efectos el de resarcir el
dano o perjuicio causado a la Hacienda Publica; por lo que se refiere al
Reglamento de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Pubtico Federal,
en el mismo se detallan los procedimientos a seguir para llevar a cabo la

Diccionario Juridico Mexicano; Op. Cit. 682.
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programacion, presupuestacion y contabilidad del gasto piblico al que deben
sujetarse las adquisiciones por ser uno de los rubros mas importantes del
gasto publico.

Dentro de las disposiciones del Reglamento de la Ley de Presupuesto,
Contabilidad y Gasto Publico Federal, es preciso no dejar de mencionar por
constituir un principio basico rector del gasto publico en materia de
adquisiciones, que aplica igualmente a los servicios y obra publica y en
general a toda erogacién, lo establecido en el articulo 44 del citado
ordenamiento legal que seiiala;

*Articulo 44.- Las entidades deberdn cuidar bajo su responsabilidad, que
los pagos que se aefectiien con cargo a sus presupuestos aprobados se

realicen con sujecion a los siguientes requisitos;

I- Que cormespondan a compromisos efectivamente devengados, con
excepcion de los anticipos previstos en otros ordenamientos legales y

los mencionados en al articulo 64 del presente reglamento;

.- Que se efectien dentro de los limites de fos calendarios financieros
autorizados, y

il.- Se encuentren debidamente justificados y comprobados con los
documentos originales respectivos, entendiéndose por justificantes las
disposiciones y documentos legales que determinen la obligacitén de
hacer un pago y, por comprobantes los documenios que demuestren la

entrega de las sumas de dinero correspondientes”.
£n esta disposicién se concentran desde los principios de la planeacion

contenidas en la Ley correspondiente como lo relativo a la presupuestacion,
programacién y contabitidad del gasto publico puesto que se hace referencia
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a que los pagos deberan corresponder a sus presupuestos aprobados que
como se indico deben responder a determinados objetivos y metas que
deben estar acordes a la politica econémica y financiera que responda a los
principios de Planeacién para el Desarrolio y tas fracciones subsecuentes
estan referidas al sistema de contabilidad del ejercicio del presupuesto.

2.4 PROCEDIMIENTOS LEGALES DE LAS ADQUISICIONES DEL SECTOR PUBLICO.

Ante la necesidad imperiosa y como parte del reclamo social de que los
recursos economicos con que cuenta el Gobierno Federal sean
administrados con eficiencia, eficacia y honradez en lo que se refiere a las
adquisiciones, a fin de garantizar dichos principios se establecid a nivel
Constitucional que éstas deben sujetarse a las politicas de planeacién,
programacién y presupuestacion y llevarse a cabo en apego a las
disposiciones contenidas en las correspondientes leyes de Planeacion ¥ de
Presupuesto, sin embargo, el articulo 134 Constitucional al establecer este
principio basico que abarca no solo a las adquisiciones, sino, en general a
todo el gasto publico, no parecio suficiente por lo que se refiere en especifico
a las adquisiciones al determinar también el procedimiento a que debian
sujetarse, asi en el 2° parrafo del citado precepto legal se dispone:

"Las adquisiciones, arrendamientos y enajenaciones de todo tipo
de bienes, prestaci6n de servicios de cualquier naturaleza y la
contratacién de obras que realicen, se adjudicaron o Nevaron a
cabo a través de licitaciones publicas mediante convocatoria
publica para que libremente se presenten proposiciones solventes
en sobre cerrado, que sera abierto publicamente a fin de asegurar al
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Estado las mejores condiciones disponibles en cuanto a precio,
calidad, financiamiento y demas circunstancias pertinentes”.

Asi el procedimiento por excelencia para la adquisicion de bienes lo
constituye la Licitacion Publica, como lo consigné la Constitucién de 1917,
cuyo texto del articulo 134 se redacté originalmente en los siguientes
términos:

"Todos los contratos que ef Gobierno tenga que celebrar para la
ejecucion de obras puablicas, seran adjudicados en subasta publica,
mediante convocatoria para que se presenten proposiciones en
sobre cerrado que serd abierto en junta publica”.

Sin embargo, este procedimiento de Licitacion Publica o subasta solo lo
refirio a los contratos de obra publica, io que provocé que en la practica se
cuestionara y dejara de observar el contenido de dicho precepto para el caso
de las adquisiciones respecto de las cuales los bien intencionados
acogiéndose al espirilu que inspiraba dicha disposicién legal sujetaban las
adguisiciones al proceso de Licitacion Publica y a nivel interno de las
Dependencias y Entidades se emitian disposiciones normativas que asi io
ordenaban; los cuales eran objeto de severas criticas, por considerarias
contrarias al texto del articulo 134 Constitucional, con lo que en muchos de
los casos se evadia la Licitacion Pablica y se adjudicaban contratos en forma
directa a determinados proveedores prevaleciendo el favoritismo en dichas
adjudicaciones en las que desde luego no imperaba el principio consistente
en obtener las mejores condiciones de contratacion para el Estado en cuanto
a calidad, precio, financiamientoe, situacion que prevaleci¢ hasta 1982, en que
se modificé el texto Constitucional, para quedar en ilos términos ya anotados;
adicionaimente, en 1985 se expidio su Ley reglamentaria bajo ei nombre de
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Ley de Adquisiciones, Amendamientos y Prestacién de Servicios
Relacionados con Bienes Muebles, en que se consagro el principio de la
Licitacidn Piblica no solo en las adquisiciones y obra piblica sino que abarcd
incluso la prestacion de los servicios que requiere 1a Administracion Publica
Federal para el logro de sus fines como lo es la prestacion del servicio
publico.

Sin embargo. el propio texto vigente del articulo 134 Constitucional, en su
tercer parrafo establece la posibilidad de que en Ia contratacion de
adquisiciones, servicios y obra publica, no se lleve a cabo el procedimiento
de la Licitacién Publica, en cuyo caso sefiala que las leyes correspondientes
determinaran, en su caso, los procedimientos, reglas y demas requisitos que

se deban de cumplir en estos casos de excepcion.

La reglamentacion de las compras o adquisiciones gubernamentales a que
se refiere el articulo 134 Constitucional, se dio primeramente en la citada Ley
de Adquisiciones, Arrendamientos y Prestacion de Servicios Relacionados
con Bienes Muebles cuya vigencia opero del 8 de febrero de 1985 en que se
pubficé en el Diario Oficial de la Federacion hasta el 31 de Diciembre de
1994, y después en la Ley de Adquisiciones y Obras PUblicas que derogd la
anterior, vigente a partir del 1° de enero de 1994 hasta el 3 de marzo del
2000 en que entré en vigencia la Ley de Adquisiciones, Amrendamientos y
Servicios del Sector Publico, publicada en el Diario Oficial de la Federacion el
4 de enero del 2000; ésta reglamentacion especifica de los procedimientos
de adquisiciones, también se encuentra regulada por el Reglamento de Ia
Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Prestacion de Servicios
Relacionados con Bienes Muebles, publicado en el Diario Oficial de la
Federacion el 13 de febrero de 1985, ef cuai a pesar de que se derogaron las
anteriores Leyes de Adquisiciones, continué vigente, primero por disposicion
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de! Articulo Tercero Transitoric de ia Ley de Adquisiciones y Obras Publicas y
actualmente de conformidad con lo dispuesto en el Articulo Tercero
Transitorio de la Ley que actualimente regula los procedimientos de
contratacion de adguisiciones, que dispone que se continuarad aplicando
hasta que se expida ofro, lo cual a la fecha no se ha efectuado ni se tiene
conocimiento de que se esté preparando proyecio alguno, no obstante gue
en el Ariculo Cuarto Transitorio se establecio que el Reglamento
correspondiente se expediria en un plazo no mayor de 120 dias naturales
contados a partir del dia siguiente de la entrada en vigor de la Ley que

actualmente rige los procedimientos de contratacién de adquisiciones.

Los procedimientos legales en materia de adquisiciones del sector publico
federal, contenidos en los ordenamientos legales antes sefiaiados, no se
refieren en forma exclusiva a! tramite de la adquisicidn, es decir, a! simple
acto administrative de compraventa, por el contrario congruente con las
disposiciones gue regulan el ejercicio del gasto publico anotadas en los
subcapitulos que anteceden, establecen los criterios a que deben sujetarse
los servidores publicos que tienen encomendada esta funcion, antes de
efectuar o formalizar el contrato o pedido respectivo, y su obligatoriedad para
todos aguellos gque paricipan directa © indirectamente en estos
procedimientos radica en que las disposiciones que los regulan son de orden
publico, como lo dispone el primer precepio de la citada Ley de
Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector Piblico, concepto que
hace referencia a los elementos indispensables para una convivencia social
pacifica y ordenada que permita su desenvolvimientc y desarrollo arménico.
sin que desde luego se refiera a la distincion entre derecho puablico y derecho
privado, ya que existen leyes como &l Codigo Civil, gue regulan instituciones
de derecho privado como seria el testamento ¢ el parenfesco, cuyas normas

también son de orden plblico, a! ser fundamental su reglamentacicn por su
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importancia y trascendencia social, doctrinalmente encontramos gue: “La
nocion de orden publico en el derecho administrativo esta constituida por un
minimo de nociones imprescindibles para una vida social conveniente o
adecuada. La seguridad de las personas, de los bienes, la salubridad yla
tranquilidad constituyen su fundamento” 7’ a primera vista podria pensarse
que tal definicion se encuentra muy distante de las normas que en materia de
adquisiciones estan contenidas en ia Ley Reglamentaria del articulo 134
Canstitucional, sin embargo, esto no es asi, tomemos por ejemplo el primero
de los fundamentos del orden publico, el de la seguridad de las personas, si
partimos de una deficiente o no planeacion de la adguisicion de
medicamentos y se adquiere una cantidad menor, se provocara desabasto y
en consecuencia se vera afectada la seguridad de las personas en materia
de salud, por falta de medicamentos en los hospitales y clinicas del sector
salud, o que precisamente por no haberse programado su adquisicién, no se
cuente en tiempo con los recursos para su adquisicidén oportuna o resulte
imposible efectuar el procedimiento de la Licitacion Puablica y se haga una
adjudicacion directa en la cual ante la faita de competencia, el proveedor
imponga sus precios e incluso la calidad del producto conforme convenga a
sus intereses, que no son precisamente en beneficio de la sociedad, sino Ia
obtencién de un beneficio econémico para su empresa, tratese de una
persona fisica o moral, situaciones que desde iuego ponen en riesgo la
seguridad de fa poblacién, en cuanto a su persona, bienes, salud, etc., por io
que cualquier adquisicion del sector publico tiene o debe revestir tal caracter,
asi como los actos administrativos que se realicen en torno a esta materia.

Una definicion menos general de orden publico es ia que expone Rolando
Tamayo y Saimoran al expresar: "En un sentido técnico, ia dogmatica Jjuridica

Léxico Juridico de la Ley de Adguisiciones y Obras Publicas; Pelrdieos Mexicanas; México,
1896, p. 131.
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con orden publico se refiere al conjunto de instituciones juridicas que
identifican o distinguen el derecho de una comunidad; principios normas e
instituciones que no pueden ser alteradas ni por la voluntad de los individuos
{(no estd bajo el imperio de la "autonomia” de la voluntad”), ni por la

aplicacién del derecho extranjero”. ™

Este concepto de orden publico,
contiene la segunda nota caracteristica del orden publico y que es
precisamente la del limite de la actuacion de las voiuntades individuales en ia
realizacion de determinados actos, en este caso de las adqguisiciones
gubernamentales; esta nocién de orden publico tiene sus antecedentes en
pasajes celebres de Papiano cuando sostuvo que "lus publicum privatorum
pactis mutarinon potest” es decir "El derecho publico no se puede cambiar
por un pacto de particulares”, a su vez Ulpiano expuso "Privatorum convenio
iurt publico non deregat’, que se traduce come "E! convenio de los
particulares no deroga et derecho publico”.

La anterior Ley sefialaba ademds que sus disposiciones eran de interés
social, que es definido como: “conjunto de prefensiones relacionadas con las
necesidades colectivas de los miembros de una comunidad y protegidcs
mediante /a intervencion directa y permanente del Estado”. ® Este concepto
de interés social se le identificd con el de interés publico, en virtud de no
constituir el interés particular de los miembros de una sociedad; el interés
social o publico tiene como nota caracteristica que su proteccion por parte
del Estado se hace a través del derecho, que tiene como fin el satisfacer el
interés compartido por toda la sociedad proporcionando un beneficio no a
determinados grupos o personas, sino a toda la colectividad, siendo esta la
naturaleza verdaderamenie sociologica de las adquisiciones

™ Diccionario Juridico Mexicano; Instituto de Investigaciones Juridicas; Ed. Porria; UNAM;
~ México. p. 2279,
™ |dem. p. 1779.
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gubernamentaies a lo que atendieron los legisladores que aprobaron la
anterior Ley de Adquisiciones y Obras Publicas, sin embargo, es eliminada
de la actual Ley, seguramente por considerarla un sinénimo al concepto de
orden pubiico. lo cual es inexacto, ya que si bien tienen como nota en comun
el bien de la comunidad. ei concepto de orden publico tiene una connotacion
esencialmente juridica que permite establecer la diferencia entre derecho
ptiblico y derecho privado despojandolo de esta forma del contenido social
que le da sustento y la necesidad social de reglamentar las adquisiciones
gubernamentales no ha desaparecido, por lo que no hay razén de eliminar en
la actual Ley que rige esta materia, el sefalamiento de que sus disposiciones
son tambien de interés social por considerar que se trataba de dos conceptos

iguales, o cual de acuerdo a lo antes sefialado esto no es asi,

Efectivamente, las disposiciones en materia de adquisiciones
gubernamentaies deben revestir estas dos notas caracteristicas, en virtud de
que por principio estas se llevan a ¢abo con presupuesto proveniente de los
propios ciudadanos como se analizé anteriormente y en segundo lugar,
precisamente por ello deben realizarse en forma exclusiva para cubrir las
necesidades del Estado, para que este cumpla los objetivos que tiene
encomendados a través de sus drganos administralivos, es decir, et aparato
gubemamental. el cual debe cefir su actuacion a las normas que determinen
el manejo de los recursos econémicos del Estado, en beneficio de la
sociedad, en cuanto a evitar e! dispendio, asi como hacer los procedimientos
con transparencia, lo que constituye el interés social de los miembros de la
colectividad, y es por ello que ia Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y
Servicios de! Sector Publico, no solo reglamenta dentro de los procesos de
adquisiciones ia serie de actos administrativos que llevan en forma directa a
la compra de Ios bienes que requiere, por el contrario, adicional a estos
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actos, reglamenta también las acciones previas como es su planeacion y

programacion; sin embargo, en su articulo primero se dispone:

*Articulo 1.- La presente Ley es de orden publico y tiene por objeto
regular las acciones relativas a la planeacién, programacion,
presupuestacién, contratacion, gasto y control de las
adguisiciones..."”.

En relacion a lo cual, en materia de planeacion establece que las
adquisiciones deben sujetarse a los objetivos y prioridades del Pian Nacional
de Desarrollo y programas sectoriates e instituciones regionales y especiales;
sin embargo, para entender el alcance de esta disposicion es necesario
determinar en que consiste este Plan Nacional de Desarrollo, a que se refiere
la Ley de Adquisiciones, Armrendamientos y Servicios del Sector Piblico,
cuando impone el deber de sujetar a dicho Plan tas Adquisiciones.

Se entiende por Pian Nacional de Desarrollo al documento elaborado por la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, con ia paricipacion de las
Dependencias det! Ejecutivo Federal en e} ambitc de las materias que le son
propias de las Entidades y Gobiernos de los Estados y las Organizaciones
Sociales representativas de los sectores obrero, campesino y grupos
populares, asi como instituciones académicas profesionales, etc., en el que
se precisan los objetivos nacionales, estrategia y prioridades del desarrolio
integral del pais, en el que se contiene las provisiones sobre los recursos gue
seran asignados a tales fines, determinara los instrumentos v responsables
de su ejecucion, estableciendo los lineamientos de politica econdmica giobal,
sectorial y regional.
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Lo que significa que tas adquisiciones gubernamentales no las realiza cada
Dependencia o Entidad de que se trate de acuerdo a la propia determinacion
de sus necesidades y prioridades o metas, sino que se impone la obligacién
de que se verifiquen abarcando el ambito de la Federacion en su conjunto, es
decir que si bien responden a una serie de programas institucionales
ejecutados por cada Dependencia o Entidad, estas responden a una
planeacién del desarrollo econdémico y social a nivel nacional cuyas metas y
objetivos deben estar referidos por principio a la nacién en su totalidad, con
base desde luego en una serie de programas sectoriales, institucionales,
regionaies y especiales, éstas necesariamente deberan guardar congruencia
absoluta con el Pian Nacional de Desarrallo, en el caso de los pragramas
sectoriales lo son los que corresponden al sector administrativo, los
institicionales son los que elaboran las Entidades Paraestatales y los
regionales se refieren a los derivados de zonas o areas que consideradas
prioritarias © estratégicas, y los especiales se refieren a actividades
especificas relacionadas con dos 0 mas Dependencias det Ejecutivo Federal.

Dicho Plan lo presenta el Presidente de la Replblica al Congreso de la Unién
para su aprobacion, y su publicacién en ! Diario Oficial de !a Federacién
debe hacerse dentro de un plazo de seis meses contados a partir de la fecha
en gue se de la toma de posesion del Presidente de ia Republica y regira el
tiempo que dure su mandato; sin embargo, ello no quiere decir que la
planeacion de ias adquisiciones se de cada seis afos, esta se hace cada
afo, no obstante lo cual debera sujetarse invariablemente al Plan Nacional
de Desarrolio en virtud de que afo con afio para el ejercicio det Plan, las
Dependencias y Entidades elaboraran programas anuales que deberan ser
cangruentes entre si y regiran durante el afio de que se trate las actividades
de la Administracion Publica Federat en su conjunts y serviran de base para
fa integracién de los anteproyectos de presupuesto anuales. con base en los
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cuales se formula el Presupuesto de Egresos de la Federacion y su
correspondiente Ley de Ingreso para el ejercicio del afio que le corresponda,
los que una vez publicados deberan ser observados en forma estricta ya que
de lo contrario resultaria alterado el Plan Nacional de Desarrolto y es posibie
que no se alcanzaran los objetivos y metas establecidos en el mismo, con las
previsibles consecuencias econdmicas, politicas y sociales y faita de
credibilidad de la poblacién hacia la Administracién Puablica y drganos que la
ejecutan, esa es la importancia y trascendencia social de sufetar las
adquisiciones al Plan Nacional de Desarroilo, el cual con independencia de
las metas y objetivos especificos de cada gobierno sexena! debe cbservar
los principios basicos de la planeacion entendida como un medio para el
eficaz desempefio de la responsabilidad del Estado sobre el desarrollo
integral del pais y debera tender a la consecucion de los fines y objetivos
politicos, sociales, culturales y econdmicos y que son de acuerdo con el
articulo 2 de la Ley de Planeacion:

“... I- El fortalecimiento de la soberania, la independencia y

autodeterminacién nacionales, en lo politico, lo econémico y lo
cultural;

i.- La preservaciGn y el perfeccianamiento del régimen
democratico, republicano, federal y representative gque |la
Constitucién establece; y la consolidacién de la democracia como
sistema de vida, fundado en el constante mejoramiento econémico,
social y cultural del pueblia, impuisando su participacion activa en
la planeacién y efecucién de las actividades del gobierno;

fit.- La igualdad de derechas, la atencién de ias necesidades basicas
de la poblacitn y la mejorfa, en todos los aspectos, de Ja calidad de

vida para lograr una sociedad mas igualitaria;
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V.- El respeto imrestricto de las garantias individuales, y de las
fibertades y derechos sociales y politicos;

V.- El fortalecimiento del pacto federal y del municipio libre, para
lograr un desarrolio egquilibrado del pals, promoviendo la
descentralizacién de la vida nacional; y

V.- El equilibrio de los factores de fa produccién que protefa y
promueva el empleo; en un marco de estabilidad econémica y

social. ,.."

A estos principios deben responder precisamente la planeacién de las
adquisiciones a través de los programas. institucionales, sectoriales,

regionales y especiales.

Por cuanto a ia programacion de Ias adquisiciones, esta la constituyen la
serie de actos previos a los procesos de adjudicacién y contratacion de
bienes, los cuales inician a partir de determinar si se cuenta con los recursos
para la adquisicion, de lo contrario aun teniendo disponibilidad de los
mismos, la compra puede estar fuera de norma ya que no basta verificar si
se tiene el dinero para comprar. es necesario constatar que esta
disponibilidad esta destinada a la compra de los bienes que se pretenden
adquirir, puesto que como se indicd, ello corresponde a una planeacién de!
desarrolio economico y social de la poblacion traducido en Programas a los
que se destind recursos, de io contrario es posible que se efectue una
adquisicién contraria a ias normas que rigen a materia y COmMo consecuencia
generar responsabilidad administrativa para quienes intervinieron en dichs

proceso de adquisicion.
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Cabe aclarar que dichas adquisiciones cuando se refieren a que tienen como
objetive e! cumplimiento de programas y prestacion de servicios, incluye la
compra de bienes con que subsistira la unidad administrativa que los
ejecutara,

Asi por principio, la programacion de las adquisiciones segun lo establece el
articulo 20 de la Ley de Adquisiciones. Arrendamientos y Servicios del Sector
Puoblico, debera hacerse en forma anualizada, considerando la prioridad de
los programas a ejecutar, tomando en cuenta ios objetivos y metas a corto,
mediano y largo plazo; las acciones previas, durante y posteriores a la
reaiizacion de las operaciones de compra, el calendario fisico y financiero de
los recursos necesarios, ya que los bienes a adquirir. aun cuando su
programacion es anualizada, no se hace una unica compra al afo de todos
los bienes que se van a utilizar durante el ejercicio fiscal de que se trate,
puesto que ello no tendria nada practico si se considera el espacio requerido
para el almacenamienio de ios bienes y personal encargado de su manejo,
por ello se debe considerar su adquisicidn en forma calendarizada de! total
de bienes a adquirir por cuanto a los bienes y necesidades financieras que se
requerira para cada periodo; iguaimente dentro de la programacion de las
punto importante es sefialar a las unidades responsables de instrumentar la
programacion anual de ias adquisiciones como su ejecucion, a efecto de que
se tenga plenameniz identificada el area encargada de coordinar las
acciones necesarias para la obtencion de los recursos que permitan efectuar
la adquisicion de bienes necesarios para el cumplimiento de los programas y
vigilar que ello se haga en estricto apego a la normatividad que rige la
materia; dentro de esta programacion ademas de considerar los programas
prioritarios y emergente, debe tomarse también en cuenta tos programas
sustantivos, es decir. aquelios que tas Dependencias y Entidades realizan en
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forma permanente y que derivan de las funciones que tienen asignadas; en el
caso de algunas Dependencias, que comercializan productos o sus
Organismos Desconcentrados, piénsese por ejemplo’ Productora Nacional
de Semillas, PRONASE, dependiente de la Secretaria de Agricultura,
Ganaderia y Desarrollo Rural, la cual comercializa semilia mejorada y
certificada, en su programa anual de adquisiciones debera tomar en cuenta
precisamente los bienes que coadyuven a su objetivo considerando los
procesos a que habra de sujetar los bienes que comercializa.

Otfro aspecte de vital importancia que debe tomarse en cuenta, segun lo
ordena la Ley de la Materia, al programar ias adquisiciones, es la de
considerar la existencia en cantidad suficiente de los bienes; esto es evitar
que cumpiiendo con las medidas de austeridad y disciplina presupuestal que
debe imperar en el gasto publico, dé como resultado que en aras de reducir
el gasto pubiico se corra el riesgo de desabasto de bienes, lo que traeria
como consecuencia el peligro de no cumplirse con eficiencia y eficacia los
programas estabiecidos, lo que desde juege no puede garantizarse con la
férmula de comprar grandes cantidades que rebasen incluso las necesidades
reales a fin de tener la certeza de que en ningun momento se correr el
riesgo de desabasto, lo cual implica dispendio del gasto publico que de
comprobarse da lugar a responsabilidad administrativa. con posible sancién
econdmica en ¢aso de acreditarse dafio economico; finalmente otro elemento
importante a considerar en la programacion de las adquisiciones, son los
avances tecnolégicos y forma de incorporarlos.

Una vez efectuado el programa anual de adquisiciones y presupuesto
correspondiente, se remite a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico,
para su examen, aprobacion e inclusion en el Proyecto de Presupuesto de

Egresos. que se pone a consideracion de la Camara de Diputados de!
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Congreso de la Unidn, para su aprobacién, hecho la cual, las Dependencias y
Entidades al efectuar sus adquisiciones deberan sujetarse a las previsiones
de recursos establecidos en dichos Presupuestos de Egresos, como lo
dispone el articulo correspondiente del Presupuesto de Egresos para el
ejercicio de que se trate, al disponer invariablemente que:

"En la gjecucitn del gasto piblico federal, las Dependencias y
Entidades deberdn realizar sus actividades con sujecion a los
objetivos y metas de Jlos programas aprobados en este
Presupuesto, que comrespondan a las prioridades del Plan Nacional
de Desarroilo”.

Respecto de lo cual, independiente de que la Ley de Adquisiciones,
Arrendamientos y Servicios del Sector Publico, sefiale que en los programas
de presupuesto se debera designar al area responsable de su ejecucion e
instrumentacion, los Presupuestos de Egresos sefalan a los titulares de las
Dependencias, Organos de Gobierno y Directores Generales o sus
equivalentes de las Enfidades como los directos responsables de ejecutar
con oportunidad y eficiencia las acciones previstas en sus respectivos
programas acorde a lo dispuesto en el Decreto de Presupuesto de Egresos
correspondiente y les establece como obligacion la de abstenerse de
contraer compromisos que rebasen el monto de los presupuestos
autorizados o acordar erogaciones que no permitan el cumplimiento de las
metas y programas aprobados: como tampoco comprometer recursos de l0s
afnos subsecuentes, a excepcién hecha desde luego de los contratos de obra
publica y prestacion de servicios o proyectos de infraestructura productiva de
largo plazo, que son los referidos a actividades prioritarias y mediante los
cugles las entidades adquieran bienes o servicios bajo cualquier modalidad,

cuya fuente de pago sea el suficiente flujo de recursos que el mismo proyecto
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genere; proyectos que desde iuego deberan contar con la aprebacién de la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, en estos casos podemos
considerar fa construccion de caminos y puentes o de infraestructura

hidraulica.

Las adquisiciones también estaran sujetas ademdas de los montos
autorizados, a los calendarios de gastos que establezca la Secretaria de
Hacienda y Credito Publico, los cuales se comunicaran a las Dependencias y
Entidades 20 dias posteriores a la fecha de publicacion en el Diario Oficial del
Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacién.

Independiente de que de conformidad con los Decretos de Presupuesto de
Egresos se asigna la responsabilidad directa del ejercicio del gasto pablico
autorizado a las Dependencias y Entidades, de acuerdo con el articulo 20 de
la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector Pablico, en la
presupuestacion y programacion de las adquisiciones debera sefalarse el
area encargada de su instrumentacién y ejecucion, esta funcién se realiza a
través de las Oficialias Mayores de las Dependencias o Entidades o de sus
Direcciones Generales Administrativas que se encuentran incorporadas a la
estructura organizativa, dependiendo en forma directa del Titular de la
Dependencia o Entidad de que se trate, lo anterior a efecto de no dejar a la
decision unilateral e incluso personal de los gque estan al frente de dichas
unidades administrativas, el ejercicio del presupuesto autorizado: las
acciones que estas lievan a cabo, la Ley antes invocada las sujeta por
principio al Acuerdo que al respecto tome un cuerpo colegiado, imponiendo el
deber de establecer Comités de Adguisiciones, Arrendamientos y Servicios a

los que se asignan las siguientes funciones:
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i- Revisar los programas y presupuestos de adquisiciones,
arrendamientos y  servicios, asi como formular las
observaciones y recomendaciones convenientes;

ll.- Dictaminar sobre la procedencia de celebrar licitaciones
publicas, asi como los casos en que no se celebren por
encontrarse en alguno de los supuestos de excepcién
previstos en el articulo 41 de la Ley de la Materia, salvo en los
casos de las fracciones ll, V y Vi del mismo precepto legal,
que refiere los casos en que peligre o se altere el orden social,
{a economia, los servicios pablicos, la salubridad, la seguridad
ambiental de alguna zona o regién del pals, como
consecuencia de desastres naturales, por causas fortuitas o de
fuerza mayor que imposibiliten llevar a cabo la Licitacién
Pdablica y cuando se trate de bienes destinados a su
comercializacion.

.- Proponer las politicas internas, bases y lineamientos en materia
de adquisiciones, arrendamfentos y servicios, asl como
autorizar los supuestos no previstos en estos, debiendo de
informar al Titular de la Dependencia o al Organo de Gobierno
en el caso de /as Entidades;

iV.- Analizar trimestraimente el informe de la conclusién de los
casos dictaminando conforme a la fraccién Il anterior, asf
como Jos resultados generales de Jas adquisiciones,
arrendamientos y servicios y, en su caso, disponer las
medidas necesarias;

V.- Analizar exclusivamente para su opinion, cuando se le solicite,
los dictamenes y fallos emitidos por los servidores publicos
responsables de ello.”

Lo anterior, de conformidad con lo dispuestic en el articulo 22 de la Ley de
Adquisiciones. Arrendamientos y Servicios del Sector Publico; por otra parte,
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el objetivo asignado también a estos Comités de Adquisiciones, es el de
determinar las acciones conducentes para la optimizacién de los recursos
destinados a las adquisiciones y coadyuvar al cumplimiento de las metas
establecidas y observancias de la Ley y demas disposiciones aplicables,
principios que deben converger en todas las adquisiciones y que
corresponde a dichos Comités vigilar que asi sea, no se puede en aras del
apego esWicto a la Ley sacrificar la optimizacién de los recursss destinados a
las adquisiciones o cumplimiento de las metas autorizadas ni viceversa, en
ello radica ademas de lo ya anotado la importancia del establecimiento de
estos Comités de Adgquisiciones, cuyas bases para su integracion y
funcionamiento fueron emitidas por la extinta Secretaria de Programacion y
Presupuesto mediante Acuerdo publicado en el Diario Oficial de la
Federacion el 3 de mayo de 1990, bajo el Titulo "Acuerdo que establece las
Bases de Integracion y Funcionamiento de los Comités de Adquisiciones,
Arrendamientos y Servicios Relacionados con Bienes Muebles y de las
Comisiones Consultivas Mixtas de Abastecimiento de las Dependencias y
Entidades de 3 Administraciéon Pablica Federal”.

El citado acuerdo dispone:

1) El Comité se integra por el Oficial Mayor, quien lo presidira; por el
responsable directo de las adguisiciones. cualguiera que sea su
denominacidn, e! cual fungira como Secretario Ejecutivo del Comité: asi
como por un representante de cada Subsecretaria y los responsables
directos de las areas de finanzas, programacion y presupuestacion y del
almacén, que seran los vocales y finalmente de un representante del
Organo Interno de Control y del Area Juridica de la Dependencia o
Entidad de que se trate, quienes tendran el caracter de asesores, los



cuales tendran derecho a voz mas no a voto; los demas miembros podran
nombrar a un suplente.

2} Las reuniones de los Comités seran:

3)

4)

a) Qrdinarias, las que se efectuan quincenalmente. X
b) Extracordinarias, cuando sea necesario a solicitud del Presidente o la

mayoria de sus miembros

En cuaiquiera de los dos casos antes sefnalados, se podran lievar a cabo
cuando asistan como minimo ia mitad mas uno de los miembros con
derecho a voto, y las decisiones se tomaran por mayoria de votos y en
caso de empate quien presida tendra voto de calidad.

A efecto de una debida toma de decisiones durante la Sesion de! Comité,
tanto ia orden del dia como los documentos correspondientes se
entregaran a los integrantes dos dias habiles anteriores a fa reunién
ordinaria y uno en ta extraordinaria, levantandose acta de la reunién que

firmaran todos los asistentes.

tos Comités elaboraran informes anuvales respecio de los logres
obtenidos, segun las metas fijadas, turnando copia al Titular de la
Dependencia o Entidad.

Dentro de las facultades de! Comité este podra establecer cuando se
justifigue. Comités Foraneos o Subcomités, determinando su integracién y
funciones especificas, asi como la forma en que deberan informar de los
acuerdos que tomen; definir la politica en materia de consolidacion, pagos

y reaprovechamiento de bienes, asi como las firmas necesarias y cargos
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de quienes las suscriban en las requisiciones, pedidos, contratos y sus
modificaciones y difundir el programa anual de adquisiciones entre los
respectivas Camaras de Proveedores, para que sus miembros puedan
preparar la informacion sobre capacidad de produccion y otros factores
que les permitan presentar ofertas en las mejores condiciones de precio,
calidad y plazos de entrega, sin que de ello se derive obligacién alguna de
contratar para la Dependencia ¢ Entidad de que se trate, come lo dispone
el articulo 21 de la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del

Sector Pubiico gue sefiala:

“Articulo 21.- Las Dependencias y Entidades pondridn a
disposiclén de los interesados y remitirdn a [a Secretaria de
Comercio y Fomento Industrial, a mas tardar el 31 de marzo de
cada afto, sus programas anuales de adquisiciones,
arrendamientos y servicios, a excepcién de aquelia informacion
que, de conformidad con las disposiciones aplicables, sea de
naturaleza confidencial.

El citado programa serd de caracter informativo, no implicars
compromiso alguno de contratacion y podra ser adicionado,
modificado, suspendido o cancelado, sin responsabilidad alguna
para la Dependencia o Entidad de que se trate.”

En materia de Licitaciones Publicas el referido Comité, debera nombrar a los
servidores publicos encargados de recibir las ofertas, muestras, garantias: y
poderes y para registrar a los asistentes en los actos de apertura de ofertas,
asi como a los que presidiran todos los actos relativos a las mismas hasta el
fallo; mas importante ain y de mayor responsabilidad esta la de decidir lo
procedente respecto de los desacuerdos que se pudieran suscitar en las
licitaciones entre el drea de adquisiciones y las areas técnicas. tal sucede
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cuando las areas operativas técnicas solicitan determinados bienes los que
son sobre todo catalogados como tecnologia de punta, los cuales en muchos
de ios casos resultan excesivamente onerosos y es posible suétituirlos por
otros bienes que reunen los mismos requisitos y operativamente resuitan
funcionales, surgiendo asi controversia entre lo requerido por las areas y lo
que esta en posibilidad de comprar el area adquirente, lo cual es resuelto por
el Comité de Adquisiciones antes sefalado.

Por cuanto a las funciones y responsabilidades de cade uno de los miembros
que integran ef Comite estas son.

“I- Presidente: Autorizar los dérdenes del dia de las reuniones
ordinarias y extraordinarias; coordinar y dirigir las reuniones
del Comité y convocar cuando sea necesario, a reuniones
extraordinarias.

il.- Secretario Ejecutivo: Vigilar fa expedicion correcta de los
érdenes del dia y de Ios listados de los asuntos gque se trataran
incluyendo los documentos necesarios; asi como remitir a
cada integrante del Comité, el expediente de la reunion a
celebrarse.

El Secretario Ejecutivo también cuidard que se registren los
Acuerdos del Comité y se les dé cumplimiento, asi mismo
vigilara que el archivo de documentos esté completo y se
mantenga actualizado, cuidando su conservacion por el
término minimo que marca la Ley; firmard las Convocatonias
de las licitaciones y efectuara las funciones que le

corresponden de acuerdo con la normatividad aplicable y
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aquellas que le encomiende el presidente o el Comité en
Pleno;

Ill.- Vocales: Enviar al Secretario Ejecutivo antes de la reunién, los

V.-

documentos de los asuntos que se deban Someter a la
consideracion del Comité, analizar el orden del dia y los
documentos sobre los asuntos a tratar y realizar las demds
funciones que les encomiende el Presidente o el Comité en
Pleno;

Asesores: Prestar asesoria al Comité. E/ representante
permanente o eventual de la Secretarfa en materia de
adquisiciones, arrendamientos y servicios; el del drea Jurldica
de /a convocante sobre los requisitos legales de los actos y
disposiciones emanados del Comité, y el representante del
érgano interno de controf sobre la ejecucion correcta de la
nommatividad que, que en su caso resulte aplicable.” *

Por cuanto a las Comisiones Consultivas Mixtas de Abastecimiento, su
existencia se determina considerando la importancia de las adquisiciones,
arrendamientos y servicios de procedencia extranjera y se integrara en
iguales términos que los Comités de Adquisiciones, solo que sus sesiones
ordinarias son en forma mensual a diferencia de los Comités que son cada
15 dias.

Disposicion Séptima def Acuerdo que establece las Bases de Integracion y Funcionamiento de
los Comités de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios refacionados con Bienes Muebles ¥
de las Comisiones Consultivas Mixtas de Abastecirmiento de las Dependencias y Entidades de
fa Administracion Pablica Federal, publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 3 de mayo
de 1890
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Dentro de los programas a que deberd sujetarse la planeacién y
programacién de las adquisiciones, que corresponden a las funciones
sustantivas de las Dependencias y Entidades, existe uno que es comun a
todas, es el relativo a la promocién de la participacién de las empresas micro,
pequefas y medianas, 1o cual es de trascendental importancia, en virtud de
constituir un mecanismo encaminado a fomentar el desarrollo econdmico,
tanto en infraestructura. como en produccién del pais, y la planta industrial de
bienes y servicios nacional hacerla competitiva con la extranjera, lo que
implica todo un proyecto econdmico para el pais gue tiene como objetivo
lograr el crecimiento econdmico y reducir los males sociales que derivan de
la dependencia econémica de un pais atrasado, como es por ejemplo el
desempleo, y que si bien este programa no garantiza su erradicacion si tiene
como proposito disminuirlo, también previene entre otros factores e!
fortalecimiento de las inversiones en México y fuga de capitales, y aun
cuando la Ley de Adgquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector
Publico, no dispone como va ha operar este mecanismo, le asigna 2 la
Secretaria de Comercio y Fomento Industrial facultad para establecer y dictar
las reglas relativas a este programa de promocion de participacion de las
empresas micro, pequeias y medianas, asi tenemos que, derivado de la
suscripcion por parte de México del Tratado de Libre Comercio de América
del Norte, que entré en vigor el 1° de enero de 1994, la Secretaria de
Comercio y Fomento Industrial, con fundamento en los articulos 8, 9, 31y 84
de la anterior Ley de Adquisiciones y Obras Publicas, expidio el "Acuerdo
mediante el cual se dan a conocer las reglas en materia de compras del
sector publico para la participacién de las empresas, micro, pequenas y
medianas para las reservas de! Tratado de Libre Comercio de Ameérica del
Norte y para la determinacion del grado de integracién nacional. en cuya
Regla Cuarta se dispone:
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" En términos del artfculo 31 de la Ley, las Dependencias y
Entidades realizaran Licitaciones de cardcter nacional, salvo que se
presente alguno de los siguientes supuestos:

al Que resufte obligatorio hacer una licitacion internacional,
conforme a io dispuesto en el Tratado o en otros Tratados.

b) Que previa investigacién de mercado que realice /a
Dependencia o Entidad convocante, no exista oferta en
cantidad o calidad de proveedores nacionales, o Jlos
contratistas nacionales no cuenten con la capacidad para la
ejecucion de la obra de que se trate;

¢) Que sea conveniente en términos de precio.

d) Que sea obligatorio en adquisiciones, arrendarnientos,
servicios y obras publicas financiados con créditos externos
otorgados al Gobierno Federal o con su aval.”

Estableciéndose en dicho acuerdo las reservas para |a aplicacion del Tratado
de Libre Comercio para Ameérica del Norte. es decir, aquellos bienes ¥
servicios que no entran dentro de la aplicaciéon del mismo y por tanto podran
licitarse nacionaimente, y con base en dicha reserva debera programarse y
planearse la adquisicion de bienes, puesto que con ello se determinara si la
Licitacién o la Invitacion Restringida tendra el caracter nacionali o es
obligatorio hacerla internacionalmente, lo que es determinante para
programar el abastecimiento de los bienes y términos de pago de los

mismos.

Igualmente, dentro de la planeacion y programacion de las adquisiciones se
debera considerar si los bienes de que se trata son de uso generalizado, es
decir comun a las necesidades de otras Dependencias o Entidades del
sector publico a efecto de que estas se realicen en forma consolidada,
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mediante un Gnico procedimiento de adquisicién, ya sea en forma conjunta o
separada, lo anterior, a fin de obtener las mejores condiciones en cuanto a
precio, oportunidad y financiamiento, principios rectores de las adquisiciones
contempladas en el articulo 134 de la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos; en relacion a fo cual, es competencia por disposicion del
articulo 17 de la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector
Publico de la Secretaria de Comercio y Fomento Industriai, determinar
mediante disposiciones de caracter general los bienes que para efecto de la
adquisicidén consolidada de los mismos son de uso generalizado, oyendo la
opinién que al respeto emita la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

PROCEDIMIENTO DE ADQUISICIONES

Proceso preliminar:  Elaboracién de Bases y Publicacion de la Convocatoria.

Una vez que se han cubierto los requisitos retativos a la planeacion vy
programacién establecidos por las disposiciones aplicables en cada materia,
contenidas basicamente en la Ley de Planeacién, Ley de Presupuesto,
Contabilidad y Gasto Publico Federal y su Reglamento y Titulo Primero y
Segundo de la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector
Publico, correlativas de las disposiciones normativas contenidas en ias leyes
primeramente citadas. se esta ya en posibilidad de iniciar el procedimiento
propio de la compra o adquisicion de los bienes que se requieren para el
cumplimiento de las objetivos de los programas encomendados a cada
Dependencia o Entidad de la Administracion Publica Federal, el cual se
encuentra regulado en el Titulo Tercero de la Ley de Adquisiciones
Arrendamientos y Servicios del Sector Publico. bajo el rubro: “De los
Procedimientos de Contratacion.”
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Todo procedimiento de compra inicia con ta determinacién del procedimiento
que se seguira y fa persona fisica o moral que sera la cocontratante de
aquella que va a adquirir los bienes, al respecto es de sefialarse que existen
dos mecanismos, uno que corresponde al ambito de los particulares y en
consecuencia del derecho civil y que se refiere a la libre seleccion del
cocontratante, sin mayor requisito que la simple voluntad de las partes para
contratar sin que la misma esté sujeta a requisito alguno en esta seleccién,
salvo el de que el objeto del contrato sea licito y las personas tengan
capacidad legal para obligarse a las clausulas que de comun acuerdo
establezcan en los contratos de compra venta respectivos; la otra forma de
seleccién del cocontratante es la restrictiva, es decir, que !a libertad de
contratar esta sujeta al cumplimiento de una serie de requisitos legales que
hacen gque quien tiene a su cargo la funcién de comprar no decida a voluntad
propia al contratante, siendo ésta la que impera tratandose de las compras
gubernamentales, sin que desde luego se rompa con el principio de la libre
voluntad para contratar el cual constituye un requisito de validez de ios
contratos solo que éste se sujeta al cumplimiento previo de determinado
procedimiento y requisitos legales para que tenga plena valides, restringiendo
no la libertad del Estado para contratar, sino la libertad absoluta e irrestricta
de elegir a |a otra parte con la que se va contratar por parte de los servidores
publicos que tienen encomendada dicha funcién, adn cuando se trate de
adjudicaciones directas, las cuales contrarioc a lo que muchos afiman,
tambien esta sujeta la eleccion del proveedor a los requisitos legales que
mas adelante se abordaran, por ello resulta erronea la afirmacion de que el
sistema de libre eleccion consistente: “En fa facultad que tienen los érganos
administrativos para elegir, en forma directa y discrecional, a ia persona con
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la cual va a contratar, sin sujetarse a procedimiento especial alguno”, *
puesto que todas las adjudicaciones que realizan las Dependencias y
Entidades de la Administracion Publica Federal estdn sujetas a normas, y si
bien pueden efectuar compras directas seleccionando al cocontratante sin
mas requisito que la voluntad de quien tiene la funcién de comprar, también
es cierto que en caso de detectarse que ello es asi y como consecuencia no
se cumplieron los requisitos legales establecidos, tal situacion dara lugar a
responsabilidad administrativa e incluso penal, con la consiguiente sancion
que en cada caso proceda, en razon a ello, es mas erréneo aun afirmar que
el sistema imperante en México es este sistema, como sostiene el autor
citado, quien manifiesta: “Tal sistema es el que prevalece en nuestro sistema
juridico, en virtud de que partiendo de la base Constitucional del articulo 134,
se puede cbservar que el sistema restrictivo solo opera tratandose de las
materias que ahi se prevén, lo que ademas comparado con la inmensa
mayoria de materias que son sujetas de la actividad contractual
administrativa, fas previstas en tal precepto resultan cuantitativamente
inferiores” ® siendo precisamente a la inversa, es decir no se tiene facultad
discrecional alguna para elegir al cocontratante, este resulta del
procedimiento establecido para su determinacién y ia excepcion en todo caso
es la contratacién directa en la cual tampoco se tiene una libertad total de
eleccién, sino que también esta sujeta a cumplir determinadas situaciones
para que se de y sea legal y tampoco se tiene libertada para determinar el
procedimiento de seleccion de! cocontratante como se vera mas adelante.

Los procedimientos de seleccion de |la parte cocontratante o procedimiento
de contratacion en la legislacion mexicana son:

z Lucero Espinoza, Manue!. Licitacién Publica; Ed. Pomia; México, 1993; Primera Edicion. p. 24.
Idem. p. 24.
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A) Por Licitacién Pablica.
B} Por Invitacion restringida a cuando menos tres personas.

C) La adjudicacion directa.

Lo anterior, segun se desprende del articulo 134 Constitucional y 26 de la
Ley de Adguisiciones. Arrendamientos y Servicios dei Sector Publico, en
donde la regla es la Licitacion Piblica y la excepcion la Invitacion Restringida
y la Adjudicacion Directa, circunstancia que se confirma con lo dispuesto en
el articulo 27 de la citada Ley Reglamentaria del 134 Constitucional, al

establecer éste que:

“Las Adquisiciones, arrendamientos y servicios, se adjudicarén por
regla general, a través de Licitaciones Poblicas, mediante
convocatoria publica, pero que libremente se presenten
proposiciones solventes en sobre cerrado, que serdn abiertos
publicamente, a fin de asegurar al Estado las mejores condiciones
disponibles en cuanto a precio, calidad, financiamiento,
oportunidad y demas circunstancias pertinentes, de acuerdo a lo
que establece la presente Ley”,

LICITACION PUBLICA

Etimologicamente deriva de la voz latina Licitione, que es ablativo de Licitatio-
onis, que significa venta en subasta. lo que gramaticalmente se traduce
como la accién de licitar, es decir, ofrecer precio por una cosa en subasta o
almoneda; esta derivacion latina del vocablo ha provocado que se le

identifigue con los conceptos de concurso y subasta, sin embargo, en nuestro
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derecho mexicano los tres términos son y se aplican a situaciones muy
diversas, aunque en materia de Licitaciones Publicas se utilice el vocablo de
concurso para identificar a las Bases Licilatorias, y en las Subastas se
refieran en algunos casos a Licitantes; se tiene que |la Subasta, se refiere a
ios bienes en los que la parte vendedera es el Estado, contrario a lo que
sucede en las Licitaciones en las que el Estado es la parte compradora; y en
cuanto al concurso es materia propia de derecho mercantit en quiebras vy
suspension de pagos, que incluye especificamente concursos, no obstante
todos tienen un comun denominador que es, a saber, una compra venta en
publico, cuyos interesados proponen sus ofertas, ya sea para adquirir 0
vender y se adjudica al que presente la mejor oferta.

En cuanto a la Licitacidon Publica, una definicién aceptada es aquella que la
define como: “un procedimiento administrativo para el cual la Administracion
Publica elige como cocontratante a ia persona, fisica o juridica que fe ofrece
las condiciones més convenientes para el Estado”, * dicho procedimiento
estd constituido por una serie de actos administrativos previos a la
contratacién y que de no cumplirse en los términos seftalados en la Ley de
Adquisiciones y Obras Publicas, que lo regula, dara lugar a la nulidad de
acto efectuado en contravencion a dichas disposiciones, asi como de todos
los actos que del mismo se deriven, incluyendo el contrato que podré, en su
caso, anularse de no configurarse un hecho consumado, sin que dentro de
esa categoria se encuentre la formalizacidn y suscripcién del contrato, por
tanto y mientras no se hayan consumido los bienes objeto det mismo. éste
podra cancelarse dado que se encuentra afectado de nulidad al derivar de ur

hecho contrario a la Ley y que por lo mismo se le debe declarar nulo.

% idem. p. 29.
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El objetivo que se persigue en una Licitacién Publica es el de elegir entre
varios proveedores aquel cuya oferta representa las mejores condiciones de
contratacion para el Estado, condiciones que se refieren no solo a precio,
sino también a aspectos tecnoldgicos, calidad, capacidad de respuesta y
abastecimiento garantizado, entre otros elementos, toda vez que para todos
es sabido que no siempre el precioc mas bajo consfituye la mejor
contratacion, en virtud gque éste puede derivar de una calidad deficiente o
incumplimiento en el abasto de los mismos en los tiempos establecidos,
entre otras causas, eso sin considerar que un bajo precio puede deberse a la
practica de una competencia desleal con fines monapdélicos, existiendo al
respecto el deber del Estado de evitar practicas monopélicas a nivel
Constitucional. al establecer el articulo 28 que:

“En Jlos Estados Unidos Mexicanos quedan prohibidos los
monopolios, las practicas monopdélicas, los estancos y las
exenciones de impuestos en Jos términos y condiciones que fijan

las leyes.

El mismo tratamiento se dard a las prohibiciones a titulo de
proteccion a la industria.

En consecuencia, la Ley castigard severamente y las autoridades
perseguiran con eficacia, toda concentracién o acaparamiento en
una o pocas manos, de articulos de consumo necesario y que tenga
por objeto obtener el alza de los precios; todo acuerdo,
procedimiento o combinacién de los productores industriales,
comerciantes o empresarios de servicios que de cualquier manera
hagan, para evitar la libre concurrencia o la competencia entre si y
obligar a los consumidores a pagar precios exagerados y, en
general, todo lo que constituya una ventaja exclusiva indebida a
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favor de una o varias personas determinadas y con perjuicio del
publico en general o de alguna clase soclal”,

Habiéndose al efecto emitido normas y leyes reglamentarias, estando
aciualmente en vigor la Ley Federal de Competencia Econémica publicada
en el Diario Oficial de la Federacion el 24 de diciembre de 1992, que entrd en
vigor el 22 de junio de 1993, en relacién con lo cual los procesos licitatorios
aun cuando con ellos se busquen las mejores condiciones de contratacion,
no deben servir de apoyo a las empresas gque practican acciones
monopé6licas mediante la oferta de precios que son mas bajos que sus costos
de produccion, lo que fleva a la ruina a la competencia ante la imposibilidad
de hacer competitivos sus precios con los de las empresas que en forma
deliberada los reducen a precios menores a los de sus costos de produccion,
cuyas aparentes pérdidas que ello representa sera recuperads una vez gue
logren el monopelio en el mercado en el que podran imponer sus precios.

De lo anterior se desprende que: “todas estas consideraciones indican que Iz
regla del mas bajo precio dista de ser un patron automatico para adjudicar fas
Licitaciones”, 3 sin embargo, en un marco de igualdad entre los ofertantes ia
Licitacion tiene entre sus fines el obtener a partir de la competencia entre
estos en la Licitacién, {a mejor oferta que resulte de la intencién de todos los
participantes de obtener la adjudicacién del contrato que derive del proceso

licitatorio de gue se trata.

El procedimiento de adquisicion de bienes muebles una vez que ha cumplido
con las disposiciones relativas a la planeacion y programacién de las
adquisiciones y se cuenta con la autorizacién presupuestal correspondiente,

* |dem. p. 30
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inicia con la preparacién y elaboracion de las Bases Licitatorias, en las que
se establecen las reglas y procedimientos que regiran el concurso, que en
forma unilateral establece la Dependencia o Entidad convocante, apoyada en
las normas juridicas aplicables, al caso; se les ha definido como: “Conjunto
de directrices a que se deben apegar los Servidores Publicos y los
concursantes en los procesos de contratacion que !a Ley de Obras Pablicas
y ia de Adquisiciones establecen”, *® siendo cuatro los aspectos generales
los que se deben contemplar para su elaboracién, primero el objeto de la
Licitacion y especificacion de los bienes que se quieren comprar, el segundo
se refiere al procedimiento y fechas en que se llevara a cabo cada una de las
etapas o actos propios del proceso licitatorio, asi como requisitos que se
deberan cubrir en cada una de ellos; el tercero se refiere a los criterios de
evaluaciéon gue se utilizaran a fin de seleccionar de entre las concursantes la
que presente la propuesta mas conveniente; y el cuarto aspecto a cubrir se
refiere a las condiciones en que se llevara a cabo la contratacion,
condiciones a las que deberan ajustarse quienes deseen participar, asi como
los servidores publicos a quienes se les encomendé llevar a cabo dicho
procedimiento o que de alguna u otra manera intervienen en él, aspectos que
se desprenden de lo dispuesto en el articulo 31 de la Ley de Adquisiciones,
Arrendamientos y Servicios del Sector Publico, publicada en el Diario Oficial
de la Federacion el 4 de enero de 2000, y que entroé en vigor el 6 de marzo

del 2000. que dispone:

“Las bases que emitan las Dependencias y Entidades para las
licitaciones publicas se pondrin a disposicién de los interesados,
tanto en el domicilic sefialado por la convocante, como en los
medios de difusion electrénica que establezca la Contraloria, a

" Acosta Romero, Miguel. Derecho Administrativo; Ed. Pormia; México. 1988. (Tomado de
Lexico Juridico de la Ley de Adquisiciones y Obras Publicas.- Op. Cit, p. 37). p. 940.
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partir del dia en que se publique la convocatoria y hasta inclusive el

sexto dia natural previo al acto de presentacién y apertura de

propuosiciones, siendo responsabilidad exclusiva de los interesados

adquirirlas oportunamente durante este periodo. Las Bases

contendran en lo aplicable como minimo, lo siguiente:

I

.

v

VI,

Nombre, denominacién o razén social de la Dependencia o
Entidad convocante;

Forma en que deberan acreditar la existencia y personalidad
Jjuridica el licitante.

Fecha, hora y lugar de la junta de aclaraciones a las bases de
la licitacion, siendo optativa la asistencia a las reuniones que,
en su caso, se realicen; fecha, hora y lugar de celebracion de
las dos etapas del acto de presentacion y apertura de
proposicionas, comunicacién def fallo y firma def contrato;
Sefalamiento de qué serd causa de descalificacion el
incumplimiento de alguno de los requisitos establecidos en
las bases de la licitaci6n, asf comeo la comprobacién de que
algun licitante ha acordado con otro u otros, elevar ios
precios de los bienes o servicios, o cualquier otro acuerdo
que tenga como fin obtener una ventaja sobre los demas
licitantes;

Idioma o idiomas ademis del espafiol, en que podrin
presentarse las proposiciones. Los anexos técnicos y
folletos podran presentarse en el idioma del pais de origen de
los bienes o servicios, acompafiados de una traduccion
simple al espaitol.

Moneda en que se cotizara y efectuara el pago respectivo. En
los casos de licitacién internacional en que la convocante
determine efectuar los pagos a proveedores extranjeros en
moneda extranjera, los licitantes nacionales podrin presentar
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Vil

Vil

XL

Xt

Sus proposiciones en la misma moneda extranjera que
determine ia convacante. No obstante, el pago que se realice
en ef territorio nacional deber4 hacerse en moneda nacional y
al tipo de cambio vigente en la fecha en que se haga dicho
pago.

La indicacién de que ninguna de las condiciones contenidas
en las bases de la licitacién, asi como en las proposiciones
presentadas por los licitantes, podran ser negociadas; y
Criterios claros y detaliados para la adjudicacion de los
contratos de conformidad a lo establecide por el articulo 36
de esta Ley.

Descripcién completa de jos bienes o servicios o indicacion
de los sistemas empleados para identificacién de los mismos;
informacién  especifica que requieran respecto a
mantenimiento, asistencia técnica y capacitacion; relacion de
refacciones que deberdn cotizarse cuando sean parte
integrante del contrato; aplicacién de normas a que se refiere
la fraccién Vil del articulo 20 de esta Ley, dibujos; cantidades;
muestras y pruebas que se realizardn y método para
ejecutarlas;

Plazo y condiciones de entrega; asi como la indicacién del
lugar, dentro del territorio nacional, donde debersn efectuarse
las entregas;

Requisitos que deberan cumplir quienes deseen participar;
los cuales no deberdn limitar la libre participacién de los
{nteresados;

Condiciones de precic y pago, sefalando el momento en que
se haga exigible el mismo. Tratdndose de adquisiciones de
bienes muebles, podra establecerse que el pago se cubra
parte en dinero y parte en especie, siempre y cuando el
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X

XlV.

XVil.

XV,

numerarioc sea mayor, sin perjuicio de las disposiciones
relativas de la Ley General de Bienes y Servicios.

Datos sobre las garantias, asi como la indicacion de si se
otorgard anticipos, en cuyo caso deberd sefalarse el
porcentaje respective y el momento en gue se entregard, el
que no podra exceder del 50% del monto total del contrato;

La indicacién de si la totalidad de los bienes o servicios
objeto de la Licitacién, o bien, de cada partida o concepto de
ios mismos, seran adjudicadas a un solo proveedor o sf la
adjudicacién se hard mediante el procedimiento de
abastecimiento simultaneo a que se refiere el articuio 39 de
esta Ley, en cuyo caso deberd precisarse el nuimero de
fuentes de abastecimiento requeridas, los porcentajes que se
asignaron a cada una y el porcentaje diferencial en precio que
se considerard;

En el caso de los contratos abiertos la informacidn a que
alude el articujo 47 de este ordenamiento.

Penas convencionales, por atraso en la entrega de los bienes
¢ en la prestacion de los servicios;

La indicacién de que el licitante que no firme el contrato por
causas imputables al mismo, sera sancionado en los términos
del articulo 60 de esta Ley.

En su caso, términos y condiciones a que deberd ajustarse la
participacién de los licitantes cuando fas proposiciones sean
enviadas a través del servicio postal o de mensajeria, o por
medios remotos de comunicacién electrénica.

Ei que los licitantes opten por utilizar alguno de estos medios
para enviar sus proposiciones, no limita, en ningun caso, que
asistan a los diferentes actos derivados de una Licitacion.
Para la participacién, contratacién o adjudicacién en
adquisiciones, arrendamientos o servicios, no se le podra
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exigir al particular requisitos distintos a los sefalados por
esta ley.

XIX. Laindicacidn de que, en los casos de Licitaci6n internacional
en que la convocante determine que los pagos se haran en
moneda extranjera, los proveedores nacionales,
exclusivamente para fines de comparacion, podran presentar
la parte del contenido importado de sus proposiciones, en la
moneda que determine la convocante; pero el pago se
efectuara en moneda nacional al tipo de cambio vigente en la
fecha en que se haga el pago de los bienes.”

Generalmente todas las Bases Licitatorias tienen una caratula de
presentacion en la que se indica ademas de la Dependencia que contrata, la
Unidad Administrativa de la misma que llevara a cabo el procedimiento
licitatorio, que por lo regular es el drea administrativa ya sea de la
Dependencia o Entidad o de cualquiera de sus Deiegaciones a nivel Estatal o
Direcciones Administrativas que la componen, esto Gltimo en virtud de gue el
gasto que se erogue sera con cargo a la asignacion presupuestal autorizada
& cada una de ellas,; el sefalamiento del caracter nacional o internacional de
la Licitacion, lo cual es de trascendental importancia ya que establece una
limitante respecto de quienes pueden o no participar, toda vez que. en
tratandose de licitaciones nacionales sélo pueden participar ias personas
fisicas o morales de nacionalidad mexicana y que los bienes que oferten
cuenten por lo menos con un cincuenta por ciento de contenido nacional, en
tanto que en las internacionales pueden participar tanto personal de
nacionalidad mexicana como extranjera y los bienes pueden ser de
importacion o nacionales o siendo nacionales no cubran ei 50% de
integracion nacional. aspecto que se abordard cuando se haga referencia a
los requisitos que deben cubrir los participantes en dichos procesos.
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En la referida caratula debera indicarse ademas el nimero gue identifica a la
Licitacibn, el cual se compone del namero que tiene asignada la
Dependencia o Entidad, el del Area especifica que va a contratar, e!
consecutivo de la Licitacibn que le corresponde dentro del Ejercicio y
Finalmente el afio, de manera ilustrativa podemos citar el numero de
licitaciones de cuatro Dependencias y Entidades:

IMSS SCT PEMEX CFE
00641120-004-98 00009048-012-99 18575009-061-99 18164038-011-99

Finaimente, se sefala el objeto de la Llicitacidon en primer temmino, se
especifica si se trata de adquisiciones, servicios u obra publica; y en sequndo
lugar la descripcion de los bienes, servicios u obra de que se desee
contratar. En forma genérica el objeto del presente estudio es el rubro
relativo a las adquisiciones. entendiéndose por adquisicion: “/a incorporacion
de una cosa o de un derecho a la esfera patrimonial de una persona”, ® sin
embargo, en tratdndose de adquisiciones del sector piblico, el objeto y fin de
estas adquisiciones ya no radica en incrementiar el patrimonio del Estado,
visto como persona moral, sino para prestar un servicio o ser entregados a
determinado sector de la poblaciéon, pensemos por ejemplo en los
tradicionales desayunos escolares; por su parte, dentro de las adquisiciones,
la Ley Reglamentaria del articulo 134 Constitucional establece que quedan
comprendidas en ellas. las adquisiciones de bienes muebles, gque deban
incorporarse, adherirse o destinarse a un inmueble que sean necesarios para
la realizacion de Jas obras publicas, como podria ser la compra de

elevadores y su instalacion, material eléctrico, canceleria de puertas y

% SANCHEZ CORDERO DAVILA, Jorge. Diccionario Juridico; UNAM; 11J. p. 114.
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ventanas, sanitarios, tuberia, etc., también quedan comprendidas aquellas
adquisiciones de bienes que incluyan su instalaciéon en inmuebles de la
Dependencia y Entidades, siempre y cuando su precio sea superior al de su
instalacion, como lo seria la compra de computadoras que incluye su
instalacion, sin embargo, en el caso de que el costo de la instalacion fuera
superior al de ios bienes suministrados, se trataria ya no de una adquisicién,
sino de un servicio. siendo importante tener claro que dentro del objeto de ia
Licitacién si se trata de una adquisicion, servicio U obra publica, ya que va a
definir las confraprestaciones que se consignen en el contrato ¢ inciuso los
requisitos a pedir e inclusive el regimen juridico que le va a resultar aplicable,
y en caso de no tener bien definido esta parte del objeto de las Licitaciones,
dara lugar a una serie de complicaciones durante el proceso y ejecucion de
los contratos, respectivos.

En tanto que dentro de los servicios se encuentran los trabajos de
mantenimiento. conservacion o reparacion de bienes muebles gue se
encuentren incorporados o adheridos a bienes inmuebles, aun cuando
implique la adquisicion de bienes muebles y siempre que no implique
modificaciéon alguna al propio inmueble, ya que de ser asi se estaria
entonces frente a una Licitacion Publica y/o contrato de Obra Publica y no de
un servicio y menos aun de una adquisicion; el articulo 2 de la Ley de
Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector Publico, en sus
fracciones V y VI, también incluyen dentro del concepto de servicio y no de
adquisicién. la reconstruccion, mantenimiento de bienes muebles, maquila,
seguros, transportacion de bienes muebles o personas y contratacién de
servicios de limpieza y vigilancia, y en general los servicios de cualquier
naturaleza cuya prestacion genere una obligacion de pago para la
Dependencia o Entidad, que no estuviesen regulados en forma especifica por
otras disposiciones legales.
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Aunque pareciera inverosimil €l confundir una adquisicion de un servicio o de
una obra publica cuando en estos dos Ultimos casos se realizan sobre bienes
inmuebles o en el caso de obra publica no sea la construccién de una obra
completa e implica !a adquisicién de bienes que deben ser instalados y
puestos en operacion, los tres conceptos pueden Hegar a confundirse, por
eso ademas se sefalar lo que son los servicios, haremos referencia a la obra
publica, la cual varios estudiosos la han definido como:

“En un sentido amplio seré toda construccion o reparacion realizada sea por
contratistas o directamente por la Administracion Publica, sobre cosas

inmuebles o muebles directamente afectados al domino publico”. ¥

“Una operacién de transformacion matenal de un inmueble dominial hecha

por la Administracion por si o por vicarios suyos”. %

“Es la cosa mueble o inmueble construida para ufilidad o comodidad comun

que pertenece a una entidad estatat”.

“Es una cosa hecha o producida por ef Estado ¢ a su nombre, con un
proposito de interés general y se destina al uso publico, a un servicio publico
o a cualquiera finalidad o beneficio general” *

% Acosta Romero, Miguel. Derecho Administrativo; Ed. Pormua; México, 1990, Tomado de
Léxico Juridico de la Ley de Adquisiciones y Obras Publicas. P.. 127.

% Peliise Prats. Buenaventura. Novena Enciclopedia Juridica; Tomo XViI; Ed. Francusco Seix,
S.A; Barcelona, 1985. idem, p.127.

% Gordilio, Agustin A. Los Contratos Administratives; Obra Colecliva publicada por la
Asociacion Argentina de Derecho Administrativo; Buenos Aires, 1977. Idem. p. 127.

% Sema Rojas. Andrés. Derecho Administrativo; Ed. Pormia; México, 1968, Idem. p. 127
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Sin embargo, dichas definiciones atienden mas bien al organo que realiza la
obra, ya en forma directa o por un tercero, o ai objeto a que se destinara la
misma, sin precisar o hacer una distincion respecto a las adquisiciones y
servicios, englobando en dicho concepto los servicios o adquisiciones como
la definicion del profesor Acosta Romero y Agustin Gordillo, ya que referir
que la obra publica incluye la reparacién de un inmueble o mueble mas bien
es posible que se trate de un servicio y cuando se indica que es la cosa
mueble construida pudiera ser que en realidad estamos frente una
adquisicion, en ambos casos no le es aplicable el régimen juridico propio de
la obra publica.

El articulo 3 de la Ley de Obras Publicas y Servicios Relacionados con las
mismas, establece que es obra publica:

a) El mantenimiento y la restauracién de bienes muebles
incorporados o adheridos a un inmueble, cuando implique

modificacién al propio inmueble,

b) Trabajos de exploracién, geotécnica, localizacién y
perforacion que tengan por objeto la explotacion y desarrolio
de los recursos petroleros y gas que se encuentren en el

subsuelo y plataforma marina.

¢) Los proyectos integrales o llave en mano, en los cuales el
contratista se obliga desde el disefio de Ia obra hasta su
terminacion total, incluyéndose cuando se requiera la

transferencia de tecnologia.
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d) Los trabajos de exploracién, localizacién y perforacién
distintos a los de extraccién de petréleo y gas; mejoramiento
del suelo y subsuelo, desmontes, extraccién y aquellos
similares que tengan por objeto la explotacion y desarroll% de
fos recursos naturales que se encuentren en el subsuelo o en

el suelo.

e) La instalacion de islas artificiales y plataformas utilizadas

directa o indirectamente en la explotacion de los recursos.
f) Los trabajos de infraestructura agropecuaria.

g) La instalacién, montaje, colocacién o aplicacion, incluyendo
las pruebas de operacion de bienes muebles gque deban
incorporarse, adherirse o destinarse a un inmueble, siempre y
cuando dichos bienes sean proporcionados por la convocante
al contratista; o bien, cuando incluyan la adquisicién y su

precio sea menor al de los trabajos que se contraten.

h) En todos aquellos trabajos o© servicios similares a los

anotados anteriormente.
i} Todos aquellos de naturaleza analoga.
Es conveniente destacar el hecho de que en la anterior Ley de Adguisiciones
y Obras Publicas. publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 30 de

diciembre de 1993, precisaba que tanto en las adquisiciones ¥
arrendamientos regulados por dicha Ley, siempre se estard haciendo
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referencia a bienes muebles y no de bienes inmuebles, ya que cuando se
trata de estos ultimos. el procedimiento de contratacion lo regula la Ley
General de Bienes Nacionales, de o cual deriva una diferencia fundamenta!
entre ambos tipos de adquisiciones y arrendamientos, como es el régimen de
contro! que al efecto se tiene establecido, ya que en el caso de las
adquisiciones de bienes muebles el propio ordenamiento legal que las regula
establece una instancia de la que pueden valerse los participantes en los
procesos licitatorios o adjudicatorios para impugnar los actos u omisiones
que se dieran en los mismos, en contravencién a la Ley de la materia, ante la
Contraloria Interna en la Dependencia o Entidad de que se trate, en tanto que
dicha instancia no esta contemplada en la Ley General de Bienes Nacionales
y lo que en todo caso pueden realizar los que participen en este tipo de
procesos adjudicatorios es presentar una queja, cuyo Unico efecto, en caso
de comprobarse irregularidades es la de sancionar a los servidores publicos
que resuften responsables; en razon a lo cual, atn cuando {a actual Ley de
Adquisiciones, Arrendamientos y  Servicios del Sector Pdblico,
inexplicablemente eliminé dicha precision. seguramente por parecer ociosa.
lo cual en la practica no es asi, ya que se presentan casos en que se
adquieren bienes inmuebles y como se trata de adquisiciones se sujeta su
procedimiento a la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del
Sector Pdblico y aunque de la lectura del articulo 3 se desprende que las
adquisiciones se referian a bienes muebles, precisarlo de forma especifica
no es del todo ocioso, dé cuaiquier forma es conveniente tener claro que se
entiende por bienes muebles y bienes inmuebles; en el primer caso se les ha

definido como:

‘Las cosas o bienes que pueden moverse y llevarse de una parte a otra sin
deferioro, ya sea por si mismos, como los animales, que por eso se llaman
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semovientes, ya sea por efecto de una fuerza extrafia, como las mesas, sillas

y otras cosas inanimadas”. ¥

“Todo bient © cosa que puede trasladarse por si mismo de un lugar a otro
(como semovientes) o que puede moverse por una fuerza extrafia (del
hombre por lo general} y con referencia a los objetos inanimados, con

excepcion de los accesorios de los inmuebles. *

“Aquellcs que por su naturaleza pueden trasladarse de un lugar a otro ya sea
por si mismo (semovientes, p.e. los animales) o por una fuerza exterior (a.
753 c.c.). También se consideran muebles, por disposicion de la Ley, las
obligaciones y derechos personales o que tienen por objefo bienes muebles
(a. 754cc)”. ¥

En tanto que los bienes inmuebles se han definido como:

“Los que no se pueden transportar de una parte a otra sin su destruccion o

deterioro”. **

“‘Aquellos que por su naturaleza se imposibilita su traslado”. *

' Lozano, Antonio de J. Diccionario Razonado de Legislacién y Jurisprudencia Mexicanas. J.
Ballesca y Compafia, Sucesores. Editores; México, 1905. Idem. p. 39

% Cabanellas, Guillermo.Diccionario de Derecho Usual; Talleres Graficos ; Duiau Rauch, Buends
Aires, 1968, ldem, p. 39.

® Diccionario Juridico Mexicano; Insiitulo de investigaciones Juridicas; Universidad Nacional
Autonoma de México; Ed. Porria; México, 1995. p. 105.

% Cabanelias. Guillermo. Tomado de Léxico Juridico de la Ley de Adquisiciones y Obras Piblicas.-
Op. Cit, p. 37.

% Diccienaric Juridico Mexicano; Op. Cit. p. 201

186



De lo que se tiene que el objeto de analisis del presente estudio se refiere a
la adquisicion de bienes muebles por parte del Gobierno Federal. es decir. de
aquellos gue pueden trasladarse de un lugar a otro.

Continuando con el contenido propio de las Bases Licitatorias se presenta
primero el sefalamiento de la Dependencia o Entidad que convoca vy la
Unidad Administrativa de la misma, a través de la cual se llevara a cabo el
procedimiento de adjudicacion, sefialando enseguida el fundamento legal
para Hevar a cabo dicho procedimiento, el cual invariablemente sera en
tratdndose de una Licitacién Publica, el articulo 134 Constitucional y 27 de su
Ley Reglamentaria en vigor, en los que se contempla a la Licitacion Publica
como el mecanismo para llevar a cabo el procedimiento de adquisicion de
bienes a través del cual se recibiran Propuestas, con lo cual se sefiala se
asegura al Estado, en la Dependencia o Entidad de que se trate, contratar en
las mejores condiciones disponibles en cuanto a precio, calidad,
financiamiento. oportunidad y demas circunstancias al tener {a posibilidad de
elegir de entre todas las Propuesias presentadas la que cumpla con todos
tos requisitos solicitados y le resulte mas conveniente para contratar, la base
de este procedimiento y la posibilidad de obtener mejores condiciones de
contratacién, como se observa, es la competencia entre los participantes o
licitantes por obtener la contratacion. cuyo atractivo principal es ia cantidad a
surtir, puesto que abarca en su mayoria, periodos de surtimiento de un afio o
seis meses, lo que asegura a las empresas ingresos permanentes por dichos
periodos; por otra parte, tratindose de las Bases Licitatorias para un
procedimiento de contratacidn a través de un procedimiento de Invitacion
Restringida, el fundamento que se indicara en dichas Bases es e
correspondiente a los articulos 26, Apartado B, fraccién Il, asi como el
Capitulo Tercero, articulo 41, fracciones | a I1X, XI a XIIi, XVt y XVIIl, 42 y 43
de la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector Pablico,
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que se refieren, a la posibilidad de contratar adquisiciones sin hacerlo a
través de Licitaciones Publicas, sino por excepcion por medio de un
procedimiento de Invitacion Restringida que comprende la invitacion
propiamente dicha a cuando menos tres proveedores y también por
adjudicacién directa en el primer caso, ain cuando refiere que sea a tres
proveedores, se refiere al ndmero minimo de Propuestas que las areas
convocantes deben tener para elegir al ganador. es por ello que el
Reglamento de dicha Ley, actualmente en vigor, previene que debera
invitarse directamente por escrito a 8 proveedores, a fin de que al momento
de elegir la propuesta mas conveniente, se tenga como minime tres
posturas, lo anterior en virtud de que no siempre se obtiene respuesta de
todos los proveedores invitados. a este respacto los ‘Lineamientos y
Criterios para que en los procedimientos de Licitacion Publica e Invitacion
Restringida y en lo relacionado con fa ejecucién y cumplimiento de los
contratos de adquisiciones, obras publicas y servicios de cualquier
naturaleza, se observe estrictamente lo dispuesto por la Ley de
Adgquisiciones y Obras Publicas”, publicados en el Diario QOficial de la
Federacion el 2 de octubre de 1996, por la Secretaria de Contraloria y
Desarrollo Administrativo, confirma y precisa este requisito al establecer en el
segundo parrafo del punto 1.4 que:

“Este procedimiento comprende necesariamente tres Propuestas
para llevar a cabo la evaluacion de tal suerte que al concluir el acto
de apertura de proposiciones técnicas, se cuente con un minimo de

tres Propuestas que cumplan con el total de documentos
solicitados.”

-~

Esta excepcién a la Licitacion Publica consagrada en el articulo 134

Constitucional no constituye violacion alguna. va que el propio texto del

188



mismo también lo prevé al establecer que cuando las Licitaciones no sean el
método idoneo que asegure las mejores condiciones de contratacion, las
leyes son las que estableceran las bases y procedimientos, asi como las
reglas y los requisitos para realizar las adquisiciones bajo otro esquema
diferente al de ia Licitacion Plblica siempre y cuando acrediten su economia,
eficacia, eficiencia, imparcialidad y honradez y que asegure igualmente las
mejores condiciones de contratacién para el Estado o Dependencia o Entidad
de que se trale, lo que en la especie acontece, ya que precisamente el
articulo 26 de la Ley Reglamentaria del citado precepto Constitucional
establece dicho procedimiento de excepcion a la regla de la Licitacion
Publica, sin embargo, la eleccion de esta modalidad debera estar
debidamente fundada y demostrar que efectivamente a través de dicho
procedimiento se obtuvo economia, eficacia, eficiencia, imparcialidad vy
honradez y se contraté en las mejores condiciones para el Estado y ademas
que esta dentro de los supuestos autorizados por la Ley, para lievar a cabo el
procedimiento de excepcibn, los cuales estan sefalados en el articulo 41 de
la Ley de Adquisiciones. Airendamientos y Servicios del Sector Publico y son:

1.- Se trate ia adquisicion de obras de arte, patentes, derechos de autor u
otro semejante. es decir, cuando el contrato sélo pueda celebrarse con una
determinada persona por ser ésta la titular de una patente especifica, lo cual
debera desde luego estar vigente, se trate de derechos de autor que son los
concedidos por fa Ley en beneficio de toda obra intelectual o artistica y
constituye el reconocimiento de su calidad de autor que ie permite oponerse
a toda deformacidn. mutilacién o modificacién de su obra sin su autorizacién,
asi como a explotarla con fin de lucro por si mismo o a través de terceros, o
de cualquier otro derecho exclusivo u obra de arte; desde luego que en estos
casos el proceso de adjudicacion opera sélo en su modalidad de



adjudicacion directa, no asi el de invitacion a cuando menos fres
proveedores.

2.- Cuando peligre o se altere el orden social, la economia, los servicios, la
salubridad, la seguridad o el ambiente de alguna zona o regién del pais,
como consecuencia de desastres producidos por fenémenos naturales por
casos fortuitos o de fuerza mayor por los que no sea posible obtener bienes o
servicios a través de una Licitacién Pablica en el tiempo requerido para
atender una eventualidad, debiendo la adquisicién limitarse exclusivamente a
las cantidades necesarias para atender la eventualidad, o existan
circunstancias ’ que puedan producir pérdidas o costos adicionales
importantes; las anteriores causas se presentan por lo general cuando hay
desastres de caracter natural que afectan a una poblacion, como podria serlo
un terremoto, inundaciones, sequias o también la aparicion de plagas o
enfermedades que amenazan en convertirse en una epidemia. en ias que el
tipo de bienes a adquirr va de: medicamentos, vacunas, viveres o
instrumental médico, hasta materiales para construccion para viviendas,
caminos de acceso, presas, etc., y que de hacerlo a través de una Licitacién
Pablica retrasaria la adquisicion urgente que el caso requiere y que de no
tenerse a tiempo implicaria gastos a futuro mas altos y el Estado no habria
cumplido uno de sus objetivos como es el buscar el bienestar social de la
poblacién, que puede provocar, incluso pérdidas no sélo econdmicas sino
humanas.

3.- Cuando por causas imputables a quien se adjudicé un pedido ¢ contrato,
resuftado de una Licitacién Publica o de un procedimiento de invitacién
Restringida a cuando menos tres proveedores. éste le sea rescindido o
cancelado, ta Dependencia o Entidad podra adjudicar el contrato o pedido al

licitante que en el procedimiento del que deriva el contrato sujeto a rescision
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hubiere ocupado el segundo lugar respecto de la postura solvente mas baja,
es decir del ganador, con la unica condicion de que la diferencia en precio
entre ambos licitantes no sea superior al 10%, si esto fuera asi, entonces
habrd que celebrar una Licitacion Publica a fin de que cualquiera que
satisfaga los requisitos solicitados participe y la Dependencia o Entidad
pueda elegir fa mas conveniente en cuanto a precio, calidad y otras
circunstancias mas que le resutften favorables, posibilidad que se plasma en
las propias Bases Licitatorias y es de! conocimiento de todos los
participantes, o anterior siempre y cuando no se presente ninguna de las
situaciones que antes han sido sefaladas, ya que en tal caso procederia

aplicar los procedimientos de excepcion a la Licitacién ya indicados.

4.- Cuando realizadas dos Licitaciones previas no se hubiesen recibido
Propuestas o habiéndose recibido. éstas no resultan solventes. es decir, que
no cumplieran con los requisitos solicitados en las Bases Licitatorias o no
fueron las mas convenientes, esto es, que no obstante que cumplieron con
todos los requisitos solicitados, los precios resulten demasiado altos o Ia
calidad no satisfaga a la convocante y que haya traido como consecuencia el
declarar desiertas dos Licitaciones de acuerdo a fo dispuesto en el articulo 38
de la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector Publico,
gue dispone:

“Las Dependencias y Entidades procederan a declarar desierta una
Licitacién cuando las Propuestas presentadas no reunan los
requisitos de las Bases de la Licitacion o sus precios no fueren
aceptables y expediran una segunda convocatoria”.

Sin embargo, st en la segunda convocatoria a que se refiere el precepto legal
invocado se vuelven a presentar circunstancias que provoguen declararla
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desierta, e! tercer procedimiento debera ser el de Invitacién Restringida o
adjudicacion directa, segun sea el caso.

5.- También procede no efectuar una Licitacion cuando los bienes a adquirir
deban ser de una marca determinada, bien sea porque las caracteristicas
que se requieren solo las tiene un producto de marca determinada, o porque
la infraestructura con que se cuenta solo haga factible la colocacion de
bienes muebles cuya instalacién sélo la puede ofrecer un producto de marca
determinada, en cualquiera de estos casos debe estar debidamente
justificada la solicitud de una marca determinada, que justifique que no pueda
ser substituida por otra, debiendo existir constancia por escrito en el que se
expongan las razones por las que se considera necesaric adquirir
determinada marca, lo anterior por disposicion expresa del articuto 30 de!
Reglamento de la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Prestacion de
Servicios Relacionados con Bienes Muebles en vigor, ya que de no
establecerse dicho requisito daria pie a que las areas convocantes
favorecieran a determinados proveedores adquiriendo productos, quedando
en letra muerta el espiritu que persigue la Licitacién Puabiica, consagrado en
el articulo 134 Constitucional, sirviendo de candado precisamente el que la
justificaciéon para adquirir determinada marca quede por escrito y sea
analizada por un cuerpo colegiado como lo son ios Comités de
Adquisiciones, de los que forma parte un representante de la Contraloria
Interma que puede verter su opinién sobre los acuerdos que se tomen en
dicho Comite, por lo que si no obstante se adquiere una marca determinada,
sin estar debidamente justificado, se habra acreditado que se actuo
parciaimente a favor de un proveedor para adquirir su producto, lo gue
implicara responsabilidad administrativa y la posibilidad de que se declare la
nulidad del proceso adjudicatorio; incluso estando justificado si esta

justificacion no obra por escrito previo a la compra, razén por la cual tal
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excepcion a la regla de adjudicar pedidos o contratos a través de una
Licitacion Pdblica, constituye una fuente inagotable de conflictos y
controversias, ya que el citado ordenamiento legal prohibe al mismo tiempo
explicitamente el solicitar marca determinada, puesto que ello restringe
totalmente la posibilidad de que se pueda elegir entre varias Propuestas que
compiten por obtener el contrate reduciendo precios u ofreciendo mejores
condiciones de contratacion, io que provoca que quien detente la marca que
se convoca, imponga precios exorbitantes a los que se verd obligada a
adquirir el producto !a Dependencia o Entidad, sin embargo, tal situacion se
equilibra con la posibilidad de que si la marca es nacional y esta patentada
como tal podra optarse por una Licitacién de caracter internacional, opcién
contemplada en el "ACUERDO mediante el cual se dan a conocer las reglas
en materia de compras del sector publico, para la participacion de las
empresas micro, pequefas y medianas; para las reservas del Tratado de
Libre Comercio de América del Norte, y para la determinacion del grado de
integracidn nacional”, publicado en e! Diario Oficial de la Federacion el 24 de
noviembre de 1994, por la Secretaria de Comercio y Fomento Industrial en
cuya Regia Quinta establece en fo conducente que no se realizaran
Licitaciones Internacionales cuando no estén patentados 6 hayan expirado
las patentes, lo que significa que existiendo patente nacional vigente debera
Licitarse en forma internacional, sin embargo, ello solo aplica a la adquisicion
de medicamentos y es derivado de la suscripcion del Tratado de Libre
Comercio de América del Norte, por México, Estados Unidos y Canada,
publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 20 de diciembre de 1993.

6.- lguatmente la Ley de {a Materia establece la procedencia de adquirir
bienes a través de una procedimiento de Invitacion Restringida o
Adjudicacion Directa cuando se trate de adquisiciones de bienes
perecederos, granos y productos basicos alimenticios o semillas procesadas,
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semovientes y bienes usados, lo anterior en virtud de que en una Licitacién
Publica abarca periodos anuales de contratacion y cuando se trata de bienes
no perecederos, los proveedores cuentan con bodegas de almacenamiento
para guardar las cantidades que surtiran de acuerdo a las fechas
establecidas, y se tiene asegurado el abasto, en cambio, en tratandose de
bienes perecederos no hay posibilidad tan facil de asegurar el
abastecimiento, ya que no existe posibilidad de almacenamiento ni por parte
de la Convocante ni de los proveedores, sobre todo si se requieren productos
frescos y no en estado de congelacion, que implican el manejo de fechas de
caducidad e instalaciones especiales para su conservacion que significaria
un gasto adicional para el Estado.

7.- También se puede optar por la excepcion a la Licitacién Pablica cuando
la contratacion se realice con campesinos o grupos urbanos marginados
contratando directamente con los mismos o con las personas morales
constituidas por ellos, io anterior en virtud del principio de planeacion para el
desarrollo social, ya que constituye también de interés social el lograr que
diches grupos se desarrollen para una mejor convivencia social,
prevaleciendo en este caso el interés social sobre cualquier otro.

8.- Cuando los bienes a adquirir se sujeten a procesos productives para el
cumplimiento de su objeto o fines propios que se encuentren expresamente
establecidos en el Acta de su Constitucién, o con fines de comercializacion,
en el primer caso se tiene como ejemple a la Compafia Nacional de
Subsistencias Poputares conocida comunmente como CONASUPOQ, instituto
Mexicano del Café 6 INMECAFE; y en el segundo caso se encuentra la
Productora Nacional de Semillas cuya denominacion oficial es PRONASE.
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.- Finalmente, otro caso de excepcién a la Licitacion Puiblica lo constituye el
caso de adqguisiciones cuyos proveedores. sin ser habituales en
contrataciones con el Estado, que se encuentren en estado de liquidacién o
disolucion o bajo intervencion judicial, y por tanto ofrezcan bienes en
condiciones excepcionalmente favorables, ya que si bien pueden sujetarse a
un proceso Licitatorio su inexperiencia los puede llevar a ser descalificados,
lo que implicaria se adjudicara a oiro o un precio superior al que se hubiera
obtenido, resultando mas practico y sobre todo econdmico optar por el

procedimiento de Adjudicacion Directa.

10.- La anterior Ley de Adquisiciones preveia también como causal de
excepcion a la Licitacién Publica, la adquisicion de bienes gue se utilizaran
con fines exclusivamente militares o para la Armada o sean necesarios para
salvaguardar la integridad, la independencia y la soberania de la Nacion y
garantizar su seguridad interior, sujetando dicha compra a la autorizacién de!
Presidente de la Republica, estableciendo este los medios de control
correspondientes; sin embargo, en la actual Ley de Adquisiciones,
Arrendamientos y Servicios del Sector Publico, se eliminé tanto el requisito
de la autorizacion presidencial como los objetivos de integridad,
independencia y soberania de la Nacion, dejando unicamente el de seguridad
interior de la Nacidn, modificaciones gue no se consideran de! todo
acertadas, ya que los bienes objeto de dichas compras corresponden a una
materia delicada, ya que entre otros bienes a adquirir, incluye la compra de
armamento que desde luego requiere mayor control y teniéndose al
Presidente como el Comandante Supremo de las Fuerzas Armadas,
corresponderia autorizar o no ia adquisicion de los bienes a que se refiere
dicha excepcién. lo cual al parecer pas6 a segundo término y se dio mayor
relevancia a la descentralizacién de responsabilidades y funciones, lo cual es
acertado, sin embargo. no en todos los casos, como es la compra de bienes
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con fines militares; por otra parte, existe una gran diferencia entre lo que
significa la seguridad interior de la Nacién y la soberania e Independencia
Nacional, ya que no debe olvidarse que al interior del pais existe diversidad
de grupos sociales cuyos intereses pueden ser antagonicos que lteguen al
extremo de causar disturbios en perjuicio de la ciudadania, que haga
necesario el uso de |a fuerza armada, lo cual es diferente a la defensa de fa
soberania. que se refiere a la presencia de otras naciones como por ejempio:
una intervencion militar o invasion, que implicara también el usoc de las
fuerzas armadas, quedando esta situacién excluida de la excepcion de la
Licitacién Publica cuando no hay razén de ello y crearia sélo conflicto al
momento de verse en la necesidad de efectuar una compra urgente,
teniendose que buscar otra causal de excepcion.

11.- La actual Ley de la Materia en vigor a partir del 6 de marzo del 2000,
incluye ademas. dentro de las causales de excepcion a la Licitacion Piblica.
las causas en que se trate de equipos especializados, sustancias vy
materiales de origen quimico, fisicoguimico o bioquimico, para ser utilizados
en actividades experimentales en proyectos de investigacion cientifica y
desarrollo tecnoldgico autorizados; lo que es entendible considerando las
condiciones de seguridad con que se deben desarrollar dichas actividades.

12.- Finalmente se contemplé el caso en que los bienes gue se requieran
puedan aceptarse como dacién en pago, desde luego sujeto a lo que al
respecto dispone la Ley del Servicio de la Tesoreria de fa Federacion.

Por otra parte, es de sefialarse también en esta materia, que una limitante

para efectuar dichos procedimientos de excepcion, es el que el monto de las
operaciones objeto del contrato no exceda los méaximos establecidos para
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este tipo de operaciones en el Presupuesto de Egresos de la Federacién
correspondiente al Ejercicio Anual en que se actue.

Sin embargo, tanto la Licitacién Publica como la Invitacién Restringida en su
modalidad de Invitacién a cuando menos tres proveedores, se sujeta a la
elaboracién de Bases, denominandose al procedimiento de excepcién
Licitacion Publica por Invitacion, por disposicion expresa de la fraccion Ii del
articulo 25 del Reglamento de la Ley de Adquisiciones y Obras Publicas que
continlia en vigor, y dichas Bases deberan indicar el fundamento en que se
apoya como ya quedd precisado.

Asi una vez que se tiene el fundamento en que se sustenta el procedimiento
debera en concordancia al mismo, indicar si se frata de una Licitacion Publica
0 de una Invitacién Restringida y posteriormente el nimero que tiene
asignado y el objeto de la misma.

Posteriormente y sin constituir un requisito legal, cuya omision provoque la
nulidad det procedimiento, se incluye un apartado de definiciones a fin de
hacer mas practico el manejo del lenguaje a utilizar y de las propias Bases,
su omision no implica la ilegalidad de las mismas pero permitira entender
mejor algunos de los elementos mas importantes de las Bases y también a
fin de no aparecer repetitivos el nombre de determinados ordenamientos
legales. unidades de certificacion de calidad de la propia convocante o ajena
a la misma, a que se sujetara, asi tenemos que entre los conceptos mas
generalizados que se plasman en este apartado de definiciones estan los de
la Ley, Reglamento, Acuerdo, las iniciales de la Dependencia o Entidad que
convoca o de alguna otra que deba tener relacion como podria ser SHCP,
SECOFI. etc.. participante. proveedor. contrato. Bases y el concepto propio
de bienes.
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Una vez que se tienen elaboradas las Bases Licitatorias y se ha determinado
el mecanismo de adquisicion. esto es si sera a través de una Licitacion
Publica o de una Invitacion Restringida a cuando menos tres personas, se
procede en el primer caso a publicar en el Diario Oficial de la Federacion ia
Convocatoria correspondiente entendida esta como: ‘flamado que se hace al
publico en general (convocatoria a elecciones o a un remate); a miembros de
un grupo colegiado (convocatoria a sesiones dingida a miembros del Poder
Legisiativo); a personas vinculadas a otra (convocatoria a herederos o
acreedores); de una clase social (patrones, trabajadores); de una comunidad
o copropiedad, de una asociacién o de una sociedad, a efectos de gue
concurran al lugar, dia, hora que se indiguen, para el fin que se sefiale en la
propia cita o convocatoria”. ** En el caso que nos ocupa se trata de invitar a
todo aquel interesado en vender bienes muebles a la Dependencia o Entidad
de que se trate, a participar en el proceso licitatorio para el cual se convoca,
en este sentido se entiende por convocatoria: ‘la invitacion general e
indeterminada que se formula a todos los posibles interesados en contratar

con la Administracién Pubiica”, ¥

En tanto que para el autor Joaguin
Martinez Alfaro es: “una oferta al publico, hecha por la Dependencia o
Entidad. a través de los medios de difusion colectiva, que contiene las
especificaciones de la obra. adquisicién, arrendamiento o servicio, y que asté
sujeta a /a condicién suspensiva consistente en que el aceptante resufte

vencedor en el concurso”, ™

% Barrera Graf, Jorge. Diccionario Juridico Mexicano. UNAM; p. 742.

¥ Lucero Espinoza. Manuet. Op. Cit. pp. 42y 43.

% Maninez Affaro, Joaquin. Los contratos derivados del articuio 134 Constitucional: Ed.
Porrua; México, 1993. p. 47.
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Esta forma generalizada e indeterminada de invitacién se logra a través de la
publicacion de la Convocatoria en el Diario Oficial de la Federacion, de l1a
cual haremos referencia mas adelante, puesto que su publicacion se realiza

una vez que se tienen elaboradas las Bases de Licitacion.

La primera parte de las Bases Licitatorias se destina a la descripcion de tos
bienes con las caracteristicas propias de los mismos, esto es si 10 que se
adquiere genéricamente es papeleria de oficina, en este apartado se indica
en forma especifica en que consiste, por ejemplo podria ser: féider indicando
tamano, color, si debe tener broche de seguridad, etc.; blocks y
especificaciones de los mismos, etc., generalmente se uliliza un Anexo
especifico que contiene todas y cada una de las referidas caracteristicas.
indicandose tan solo en las Bases que los bienes son los descritos en dicho
Anexo, al que se le asigna un numero consecutivo especifico, advirtiéndose
que los bienes que se propongan deberan ajustarse justa y cabalmente a la
descripcion y presentacion requeridas en el referido Anexo.

Dentro de este mismo apartade, también se establece el periodo de abasto,
es decir si los bienes seran para satisfacer un mes o varios meses
indicandose |a fecha o término contado a partir de la fecha en que se emita el
Fallo Licitatorio, en que deberan entregarse los bienes objeto de la Licitacion,
si se trata de una sola exhibicién, lo cual sucede generalmente en los
procedimientos por invitacion Restringida cuando no es resultado de haber
declarado desiertas dos Licitaciones sino del monto de los bienes que se
requieren 0 por una circunstancia de emergencia de las gue ya han sido
sefaladas anteriormente; si por el contrario no es posible definir el monto
exacto de los bienes, ya que soélo se sabe el periodo de abasto que se desea
cubrir, entonces se especifica los montos minimos y maximos que se estima
podria requerirse en dicho periodo. en cuyo caso también se indica que el
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contratc o pedido derivado del fallo que se emita sera abierto, es decir que
conforme a lo dispuesto por el articulo 47 de la Ley de Adquisiciones,
Arrendamientos y Servicios del Sector Publico, no serd por una caniidad
determinada, sino que se establecerd la cantidad minima y maxima de
bienes a adquirir o el presupuesto minimo y maximo que se podra ejercer en
la adquisicion de los bienes en e! caso de la cantidad de bienes o
presupuesto minimo que se requiera, estas no podran ser inferiores al 40%
del presupuesto o cantidad sefalada como maximo, sin embargo, debera
verificarse que dicho contrato no exceda en término ni en presupuesto, el
ejercicio fiscal en que se suscriba el mismo, tanto en contratos abiertos como
en ios que no lo sean se hace también la prevencion en las Bases de que la
Convocante sin constituir una obligacion tendra la posibilidad de mcdificar el
contrato cuando ya se esté ejecutando en un 20% mas de la cantidad
maxima acordada, siempre desde luego que se cuente con el presupuesto
autorizado, para ello debiendo ajustarse a io dispuesto en el articulo 52 de la
Ley de Adquisiciones. Arrendamientos y Servicios del Sector Puablico. que en
su parte conducente dispone que:

a) La modificacion de ampliacion es bajo la estricta responsabifidad de /25
servidores publicos involucrados en los procesos de adquisicion debiendo
existir razones debidamente fundadas y explicitas para hacerlo, teniendo
que formalizarse por escrito dicha modificacion, sin sefialar el instrumento
legal para ello, lo que si se precisaba en la anterior Ley que establecia
que seria mediante convenio, lo que si sefiala la nueva Ley es que quien
suscriba ta modificacién sera quien suscribié el contrato original. quien lo
sustituya o esté facultado para hacerlo.

b) La modificacion debera verificarse dentro de los doce meses posteriores a

fa firma del contrato. lo cuai es lo mismo que haber sefialado en cualguier

200



c)

momentc dentro de la vigencia del Contrato, si se considera que
normalmente la vigencia de los contratos es por un afio, lo que se
pretendié subsanar es realmente el hecho de que con la anterior Ley de
Adquisiciones y Obras Publicas, el periodo que se establecia para poder
efectuar este tipo de modificaciones, era de 6 meses, sin embargo, a
mitad del ejercicio de la mayoria de los contratos efectuados, no se podia
determinar si se requeria ejercer cantidades adicionales para cerrar el
ejercicio, sino uno o dos meses antes de agotar las cantidades o
presupuestc maximo establecido en el contrato, lo que juridicamente
imposibilitaba hacer la modificacion por no haberse efectuado dentro de
los seis meses siguientes, ya nc existe esta situacién, pudiendo tratarse
de contratos con vigencia de un afo, efectuar .dichas modificaciones en
cualquier tiempo en que en su caso surja la necesidad, lo cual asi debié
sefalarse, sin embargo, se opto solo por incrementar el nimero de meses
dentro de los cuales se pueden realizar dichas modificaciones, lo cual
debe ser asentado en las Bases Licitatorias.

Que el precio correspondiente al 20% de los bienes que se amplia sea e!
mismo que se pacté originaimente en el contrato; existiendo prohibicién
expresa de gue al amparo de esta posibilidad de poder modificar los
contratos que derivan de los Fallos Licitatorios, se modifiquen las
condiciones establecidas originalmente, relativas al precio, anticipos.
pagos progresivos, especificaciones, y en general cualguier cambio que
implique otorgar condiciones mas ventajosas a un proveedor, comparadas
con las que se establecieron en el contrato, previamente celebrado, lo
cual no esta de mas precisarlo en las propias Bases de Licitacion, a fin de
gue quede claro que modificaciones si se pueden realizar, las cuales
corresponden a necesidades de las Areas Convocantes, que en su caso
se pueden presentar y no a necesidades de los licitantes ganadores.
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d) Si el contrato era para la adquisicion de bienes con caracteristicas
diferentes unas de otras, dicho porcentaje adicional del 20% no seré por
el monto total de la adgquisicién, sino que se aplica a cada una de las

claves o partidas que identifican a los bienes adquiridos.

LLas anteriores limitantes tienen por objeto evitar que las Areas convocantes
evadan la celebracion de Licitaciones para llevar a cabo la adquisicion de
bienes, prorrogando o modificando indefinidamente los contratos celebrados
originalmente que pudiera derivar en beneficios indebidos a las partes que lo
suscribieron, a través de prorrogas o modificaciones gue no se reguiera
llevar a cabo y de las cuales los servidores publicos pudieran tener |a
posibilidad de negociar con los proveedores las condiciones establecidas en
los contratos, obteniendo beneficios adicionales a las contraprestaciones que
le corresponden de acuerdo al servicio publico encomendado, razon por la
cual, ademas de las limitantes ya sefaladas, se exige gue si se hacen las
modificaciones autorizadas, deberan estar debidamente fundadas; por otra
parte, resulta necesario consignarlo en las Bases. ya que en caso de darse ta
necesidad de modificar los montos maximos, el proveedor no podra negarse
y en caso de hacerlo habrd incumplimiento at contrato y en consecuencia
procede la ejecucion de la fianza otorgada, para garantizar el cumplimiento
de las obligaciones y compromisos contraidos como es la aceptacion de que
puede presentarse dicha modificacion en los términos establecidos en la
normatividad de la materia, sujetando a su vez al proveedor a sostener el
precio y caracteristicas de los bienes cuya adjudicacion le fue asignada.

Dentro de esta misma descripcion de los bienes, también se debe
contemplar en las Bases de Licitacion, los lugares y periodos de entrega de

los mismos, ya sea que deban entregarse en un almacén general de la
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Dependencia o Entidad o distribuido en varios almacenes ubicados en una
misma Entidad Federativa o en varias. cuando elip es asi. también se plasma
en un Anexo especifico de las Bases, que sefiala las cantidades que en cada
lugar debera entregarse, en que periodo y el domicilio de la unidad
administrativa que los recibira, io cual no solo tiene como fin precisar desde
las Bases, las condiciones de entrega de los bienes a que se deberd
sujetarse el Licitante ganador, sino que ademas resulta de trascendental
importancia para la elaboracién de Propuestas, ya que dependiendo de los
lugares y cantidades con que se deben entregar los bienes, las empresas
podran evaluar si estardn en condiciones de participar o no y en el caso de
que participen, el conocimiento de dichas condiciones les permitira evaluar el
costo que les implicara 1o que incidirdA necesariamente en el precio que
oferten, a efecto de estar en condiciones de cumplir dichas condicién, ya que
en caso contrario, corre el riesgo de incumplir con el abasto con las
consecuencias gue de ello se deriva, como es la aplicacién de penas
convencionales, que reduce sus expectativas de ganancias, y en el peor de
ios casos. la rescision del contrato y ejecucion de la Fianza otorgada por
concepto de cumplimiento del contfrato, sin embargo, si el incumplimiento
deriva de que no se precisé en forma clara las condiciones de plazos de
entrega, no seria en este caso, por causas imputables a los proveedores y
en consecuencia ne le podrian ser aplicadas las medidas antes sefialadas y
es posible la existencia de dafio o perjuicio a la Dependencia o Entidad de
que se trate; por ello, es de trascendental importancia, la elaboracion de las
Bases Licitatorias; sobre todo cuando se utilizan formatos preestablecidos o
Bases Tipo, que son aquellas que se considera aplican a todas las
adquisiciones, puesto gue no siempre es asi, y en algunos cases por
negligencia o descuido se dejan datos correspondientes a otra Licitacién
anterior que hacen referencia a distintos bienes y por tanto diferentes

necesidades.
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En la elaboracién de las Bases se considera igualmente por cuanto hace a la
calidad de los bienes. las normas aplicables conforme a la Ley Federal sobre
Metrologia y Normalizacién, que deban ser exigibles, asi como los avances
tecnolégicos incorporados a los mismos, ya sea solicitando los certificados
de calidad correspondientes ¢ en su defecto las autorizaciones sobre
evaluacion de la calidad que tenga implementada la propia Dependencia o
Entidad de que se trate, asi como las correspondientes al mantenimiento,
asistencia técnica e incluso capacitacion si ésta es necesaria en la utilizacion
de los bienes a adquirir e incluse si se va a requerir refacciones, las
condiciones en que deberan suministrarse, asi como el periodo de garantia
sobre la operacion y calidad de los bienes que estos deban cubrr y
condiciones en que se deba dar el canje, si se demuestira que no cumplieron
con las especificaciones esperadas, antes de proceder a una posible
rescision de contrato o cancelacién del pedido, siempre y cuando los
incumplimientos no sean realmente importantes ni resulten graves.

En la adquisicién de bienes como podria ser mobiliaric de oficina, equipo de
laboratorio, hospitales. ¢ de equipo de computo, ademas de los certificados
de calidad es posible que resulte necesaria la presentacion de muestras,
planos o dibujos a efecto de verificar si los producidos por los proveedores
cumplen realmente las especificaciones, medidas, calidad, etc., solicitados,
determinandose en este caso los plazos y condiciones en que deberan
presentarse las pruebas, asi como el método o criterio que se utilizara en su
evaluacion o en el caso de ciertos equipos y sustancias quimicas o
bioldgicas. es posible que ademas de la presentacién de la muestra se
establezca un método de prueba para verificar su comportamiento,
resistencia o incluso también la calidad, siendo obligacién en éste caso, de
las areas convocantes establecer en las Bases Licitatorias el método que se
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utilizara y los resultados especificos que se espera obtener o los parametros
de aceptacion, debiendo tener estos resultados dos caracteristicas
fundamentaies que son a saber, que puedan ser calificados o cuantificables,
lo anterior a efecto de estar en posibilidad de hacer una evaluacion imparcial
gue permita demostrar que la eleccion que se haga del proveedor al gue se
le va a adjudicar la adquisicion es la que reporte las mejores condiciones de
contratacion para la Dependencia o Entidad, lo anterior en apego al articulo
134 Constitucional, y dentro de un procedimiento transparente y apegado a

derecho.

Finaimente, dentro de los requisitos que deben cumplir los participantes y
que las areas convocantes deben sefalar desde las Bases Licitatorias. es la
moneda en que se debera cotizar y en la que se efectuara el pago, ya que en
tratandose de Licitaciones Internacionales, en las que existe mayor
posibilidad de que se acepten Propuestas en que el precio se cotice en
moneda extranjera, se puede determinar también que el pago a los
proveedores extranjeros sera en moneda exiranjera; sin embargo.
considerando que en una Licitacion Internacional pueden participar tanto
proveedores nacionales como internacionales, entratandose de proveedores
nacionales que participen en este tipo de Licitacion, podran presentar sus
proposiciones en la misma moneda extranjera que determine la convocante,
sin embargo. en ambos casos el pago que se realice en territorio nacional
deberd hacerse en moneda nacional, solo que en este caso las cantidades
entregadas corresponderd a la que resulte de aplicar el tipo de cambio
vigente a la fecha en que se efectie el pago, lo anterior en virtud de que
resultaria oneroso comprar la divisa correspondiente a la ofertada, para estar
en condiciones de pagar. lo que elevaria el monto real de ia propuesta. no
solo por cuanto hace al posible incremento de 1a moneda extranjera respecto
de ta nacional, sino la operacién de compra de la referida moneda. en razon

205



a ello las Bases deben tener el sefialamiento de que, independiente de
cotizar en otra moneda el pago sera siempre en pesos mexicanos indicando
para tal efecto cual va a ser el criterio para determinar la paridad, al momento
de pago, en este sentido la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios
del Sector Pablico, prevé que debera ser al tipo de cambio vigente, seguin lo
dispone la fraccién VI del articulo 31 del citado ordenamiento legal,
entendiéndose desde luego. que el tipo de cambio es el establecido por el
Banco de México y publicado en el Diario Oficial de la Federacion, lo anterior
se presenta solo en casos muy excepcionales ya que en su mayoria aun
tratandose de bienes extranjeros las convocantes pueden establecer que se
oferte en moneda nacional.

En cuanto a! segundo de los elementos que se deben considerar en la
elaboracion de Bases es el relativo al sefalamiento del procedimiento gue se
seguira para ta adjudicacion, que desde luego debera estar apegado a la Ley
de ia Materia, en principio en forma esquematica y a manera de presentacion
se sefialan las fechas correspondientes al periodo de venta de las Bases y
costo, asi como lugar, horario y domicilioc en que podran adquirirse, mismos
datos que se mencionan respecto del Acto correspondiente a la Junta de
Aclaracion de las Bases Licitatorias, del Registro de participantes. el Acto de
Presentacion de Propuestas Técnicas y Econdmicas y Aperura de
Propuestas Técnicas, el Acto de Comunicacion del Dictamen de Propuestas
Técnicas y Apertura de Propuestas Econdmicas y del Acto de Fallo de la
Licitacion. posteriormente se describe en forma detallada ei protocolo que se
observara en la conduccion de cada uno de los actos que se efectuaran
como parte det proceso licitatorio, asi como la forma y términos en que
deberan elaborarse las Propuestas Técnicas y Econdmicas.
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Para efectos practicos y de mejor exposicion, los requisitos y formalidades
que deben cumplir los participantes, éstos se precisaran en el apartado
correspondiente al procedimiento propio que se sigue en la adquisicién de
bienes, respecto de cada una de ias etapas que lo componen, y que como se
indico éstos requisitos y formalidades deberan consignarse en las Bases
Licitatorias, las cuales deberan apegarse en lo que al respecto establece la
Ley de la Materia y demas disposiciones legaies aplicables.

El tercer aspectc que deben cubrir las Bases Licitatorias es el
correspondiente al establecimiento de los criterios de evaluacion. es decir la
forma y términos en que seran evaiuadas las Propuestas de los participantes
en los procesos licitatorios a fin de elegir la Propuesta mas conveniente a los
intereses de la Dependencia o Entidad contratante, en términos de lo
establecido en las fracciones iV, VIl y VIl de! articulo 31 de la Ley de
Adquisiciones. Arrendamientos y Servicios de! Sector Publico. que se refieren
a que en las Bases de Licitacion debera sefialarse que sera causa de
descalificacion el incumplimiento de alguno de los requisitos establecidos en
las mismas; asi como la comprobacién de que algun licitante ha acordado
con otro u otros, elevar los precios de los bienes o cualquier otro acuerdo que
tenga como fin obtener una ventaja sobre los demas licitantes; que ninguna
de las condiciones contenidas en las Bases de Licitacion, asi como en las
proposiciones presentadas por los Licitantes, podran ser negociadas; y que
las criterios de evaluacion deberan ser claros y detallados para la
adjudicacion de los contrates, de conformidad con lo dispuesto en el articulo
36 del propio ordenamiento legal. el cual en lo conducente dispone que no
sera objeto de evaluacion las condiciones establecidas por las Convocantes
que tengan como proposito facilitar la presentacion de las proposiciones y
agilizar la conduccion de tos Actos de la Licitacion, asi como cualquier otro
requisito cuyo incumplimiento, por si mismo, no afecte la solvencia de las
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Propuestas y que la inobservancia de dichas condiciones no podra ser causa
para desechar su Propuesta, criterio de evaluacion que se incorporé a la Ley
de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector Publico, que entré
en vigor el 4 de marzo de 2000, mismo que fue tomado integramente del
punto 1.6 de los Lineamientos para el oportuno y estricto cumplimiento del
régimen juridico de las adquisiciones, arrendamientos, prestacion de
servicios de cualquier naturaleza, obras publicas y servicios relacionados con
éstos, publicados en el Diario Oficial de la Federacion el 15 de marzo de
1996, por la Secretaria de Contraloria y Desarrofio Administrativo, mediante
el Oficio Circular No. SP/100/252/96, que establece:

“ 1.6 La formulacién de las Bases de Licitacién se rige por el
articulo 33 de la Ley de Adquisiciones y Qbras Publicas. Los
requisitos y condiciones de éstas, serdn iguales para todos los
participantes, a efecto de propiciar mayor competencia y
transparencia entre ellos, particularmente en lo relativo a tiempo y
lugar de entrega, plazo para la ejecucién de trabajos, asf como enla
forma de pago, como lo establece el antepenualtimo parrafo de la
disposicién en cita. A este respecto las areas que en las
Dependencias y Entidades de la Administracién Piiblica Federal
desarrolien la funcidén de preparar y conducir las diversas etapas de
la Licitacion, deberdn de inmediato proceder a la revisibn de las
disposiciones que rigen estos actos, con objeto de eliminar de
dichos documentos, requisitos que no sean esenciales en las
proposiciones, tales como la utilizacién de sobres de colores en
gue se contengan las ofertas, proteccién de datos con cinta
adhesiva transparente, presentacién de ofertas engargoladas, o
encuadernadas, varias copias de las Propuestas, y en general
cualquier requisito cuyo prop6sito no sea esencial para el objeto de
las Bases.
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Cabe seflalar que de ser indispensable solicitar tales regquisitos por
la naturaleza de los bienes a licitar, deberd precisar expresamente
en las Bases que si bien, para efectos de descalificacién, no es
indispensable su cumplimiento, si lo es para la mejor conducci6n
del procedimiento de que se trata”.

Otro de los requisitos de evaluacién que deben establecerse con las Bases
de Licitacion. de acuerdo a lo dispuesto por el citado articuto 31. fraccion VIil,
en correlacion con ei 86 de la Ley de la Materia, es el correspondiente a
establecer la indicacion de que en la evaluacion de las proposiciones en
ningun caso podran utilizarse mecanismos de puntos o porcentajes, sin
embargo, si se acepta para el caso de Licitaciones que tengan por objeto la
contratacion de servicios y obra pulblica. lo anterior. no obstante gque este
sistema de evaluacion, es fuente inagotable de controversias.

En relacion a dichos criterios de evaluacion, por lo general dentro de los que
se senalan en las Bases, se hace practicamente la trascripcion del contenido
de las fracciones anteriores para asegurar de esta forma su apego 2 las
disposiciones legales aplicables al caso. sin embargo, también en este
apartado se hace otra serie de precisiones sobre los aspectos que seran
evaluados a efecto de dar claridad al procedimiento de evaluacion a
utilizarse: asi tenemos que por lo regular en este apartado se establece:

“ 7. — CRITERIOS PARA LA EVALUACION Y ADJUDICACION DE LOS

CONTRATOS.
7.1 ACEFPTACION DE LOS PARTICIPANTES Y DE LAS
PROPGSICIONES.



7.1.1 Serdn consideradas unicamente los participantes que
cumplan con todos y cada uno de los requisitos
establecidos en las bases.

7.1.2 Solamente serd considerada la propuesta técnica del
participante que haya adjuntado los documentos
solicitados. . ..

7.1.3 Solamente serd(n) considerada(s) la(s) proposicién(es)
econémica(s) que ampare(n) todos y cada uno de fos
productos ...

7.2 CRITERIOS DE EVALUACION.

7.2.1 Se verificaré que el participante cumpla con todos y cada
uno de los requisitos solicitados en estas bases,
procediendo a revisar los dictamenes de aprobacion de las
empresas y de las marcas de los productos propuestos...

7.2.2 ... podré hacer visitas a las empresas de los participantes,
a fin de corroborar que la informacién documental
proporcionada, sea cierta.

EVALUACION ECONOMICA.

7.2.3 Se revisaré que el participante haya cotizado todos y cada
uno de los productos. ..

7.2.4 Se seleccionard aquella propuesta ... cuyo importe total
resulte ser la propuesta solvente mas baja. Se entendera
como propuesta solvente mas baja la que cotice todos 108
productos. incluyendo los descuentos voluntarios, resulte
ser el importe total mas bajo.
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7.25 En la evaluacién de las proposiciones econémicas en
ningun caso se utiizaron mecanismos de puntos ©

porcentajes...” ¥

Finalmente el cuarig aspecto que se debe considerar en la elaboracion de las
Bases Licitatorias es el correspondiente a las condiciones de contratacién
como son el plazo, lugar y condiciones de entrega, condiciones de precio y
pago, en caso de que deba de otorgarse un anticipo, la indicacién del
porcentaje a que ascendera éste respecto del monto total de la propuesta, el
cual por disposicién expresa del articulo 31, fraccién Xlil, de la Ley de la
materia, no deberd exceder del 50%, lo anterior tiene su razon de ser en
virtud de que dar un anticipo mayor implicaria estar financiando a la empresa
a la que se adjudique el contrato o pedido a efecto de que esté en
condiciones de cumplir las obtigaciones contraidas, lo que rompe el principio
que rige a las licitaciones, como es gue a través de la misma se adjudique a
la empresa que garantice en las mejores condiciones el cumplimiento del
pedido o contrato que derive del proceso licitatorio, razon por la cual de
otorgarse anticipos que no estén debidamente fundados y motivados o
excedan el porcentaje autorizado por la Ley implica responsabilidad
administrativa y la posibilidad de que se apliquen las sanciones previstas en
el articulo 53 de la Ley Federal de Responsabiiidades de los Servidores
Publicos; asimismo, es de sefialarse que en materia de adquisiciones el
otorgamiento de anticipos es excepcional, mas bien, aplica a la Obra Publica
y servicios relacionados con ésta que requieran del establecimiento de
infraestructura y equipo o maquinaria propia para iniciar la obra, siendo
obligacién del que recibe el anticipo. de aplicarlos unica y exclusivamente

para el fin que fue otorgado, de no ser asi de acuerdo a lo que se establezca

' Bases para la Licitacion Pablica Nacional No. 00641-1001-00.
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en las Bases Licitatorias y el contratc o pedido correspondiente, sera
procedente reguerir la devolucion del anticipo otorgado o la rescision del
contrato por incumplimiento con la consecuente ejecucién de la fianza que se
hubiese otorgado.

Dentro de este Ultimo aspecto de las condiciones de contrataciéon gue debe
establecerse en las Bases de Licitacién esta el relativo a la determinacion de
si la totalidad de tos bienes adguiridos seran adjudicados a un solo proveedor
o0 si se optara por el procedimiento simultaneo previsto en el articulo 39 de la
Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector Publico, que

dispone:

“Las Dependencias y Entidades, previa justificacion de la conveniencia de
distribuir entre dos o mas proveedores la partida de un bien o servicio,
podran hacerlo siempre que asi se haya establecido en las bases de la
licitacion.”

La condicién que en su casc deben cumplir las Convocantes y también
dejario claro en las Bases. es que esta distribucién de los bienes se
harasiempre y cuando la diferencia en precio entre las dos posturas
ganadoras no exceda de! 5% respecto de la que resultd la Propuesta
solvente mas baja.

El proceso licitatorio implica ademas de gastos para ia Dependencia ©
Entidad de que se trate. también tiempo y en el caso de bienes destinados a
programas de desarrolto social o agropecuario, de sanidad vegetal o animal,
y sobre todo de salud pulblica, como seria la adquisicion de insumaos,
quimicos, medicamentos, reactives, material de curacion e incluso equipo y

maquinaria, se requiere tener asegurado el abastecimiento, lo cual no s2
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lograria en el caso remoto de que |la empresa que resultara con adjudicacién
se encontrara imposibilitada para cumplir los compromisos contraidos, ya
sea porque la cantidad y calidad de los productos no redna requisitos o
simplemente no surta los mismos, lo que desde luego provocaria desabasto
del producto que podria implicar perjuicio inminente a la poblacién o perjuicio
a la Dependencia o Entidad de que se trata, hasta en tanto, independiente de
la rescisién del contrato y pedido., asi como la ejecucién de las fianzas
correspondientes, se llevara a cabo una nueva licitacion o procedimiento por
Invitacion Restringida y si bien es cierto que se podria optar por la modatidad
de una Adjudicacién Directa esta s6lo podria operar por la cantidad y montos
establecidos en la propia Ley mas no asi cuando los requerimientos son
mayores. ademas considerando la existencia de ia ley de la oferta y la
demanda, anle la necesidad urgente de lJa Unidad Administrativa
Gubernamental correspondiente, los precios ya no los elige entre varios sino
el que quiera ofrecer el proveedor, que en muchos de los casos, si no en
todos, es mucho mas elevado al que ofreceria en una Licitacion, ya que no
se compite con ninguna ofra empresa por obtener la contratacién
gubernamental. fo que implica una erogacién adicional para el Estado, es por
ello que puede establecerse en las Bases Licitatorias una fuente alterna de
abastecimiento que en caso de incumplimiento de uno de los proveedores le
permita tener asegurado un suministro permanente de los bienes requeridos,
el procedimiento que se sigue en estos casos es el de dividir el monto de ios
bienes licitados entre los participantes estableciendo solo un determinado
porcentaje de adjudicacién al Licitante que presente ia propuesta solvente
mas baja y el restante dividirlo entre uno 0 mas proveedores pudiendo
establecerse tantas fuentes de abasto como se desee, per lo regular cuando
se trata solo de dos fuentes alternas, el 60% de los bienes se adjudica a la
Propuesta solvente mas baja y el 40% restante a quien habiendo cumplido
todos los requisitos establecidos en las Bases de Licitacion, haya quedado en
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segundo lugar en cuanto al precio, porcentajes que varian si se trata de mas
fuentes alternas, siendo el porcentaje decreciente de acuerdo al precio de
menor a mayor ofertado, con la uUnica limitante de que el precio de los
restantes proveedores no sea superior al 5% en relacién a la Propuesta
solvente mas baja, segun lo dispone el propio articulo 39 de la Ley de la
Materia.

Otro de los objetivos que se persigue con el abastecimiento simultaneo es
impedir ia constitucién de monopolios 0 acuerdos entre ios participantes para
elevar los precios, en el primer caso derivado de una competencia desleal, e
precio ofertado por algunos proveedores lo reducen no solo al costo sin
margen alguno de ganancia, sino que, incluso a precios menores al costo, lo
anterior con el Unico objetive de desplazar a la competencia que en muchos
de los casos son empresas pequefias y medianas que no estan en
condiciones de reducir sus precios a dichos niveles y su supervivencia
depende de la asignacion de tales pedidos, lo que los lleva a cerrar sus
empresas o dejar de producir y distribuir los bienes objeto de competencia
desleal, lo cual una vez logrado, la empresa que praclicod dicha competencia
se queda como unico distribuidor o fabricante. lo cual ie permite imponer
precios exorbitantes que las Dependencias o Entidades de la Administracion
Publica Federal se ven obligadas a pagar dado que no se puede adquirir de
otro proveedor y la necesidad de los bienes resulta imprescindible para
satisfacer algun servicio que otorgue el Gobierno Federal o cumplimiento de
algun programa prioritario o de interés social.

Por ello, establecer varias fuentes de abasto permite que se adjudique no
solo a la empresa gue ofertd el precio mas bajo. sino a otros proveedores
cuyo precio es superior, o anterior en virtud de gue si bien es cierto que

existe la Ley Federal de Competencia Desleal gue establece un
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procedimiento administrativo para sancionar a las empresas que recurren a
este tipo de practicas. también es cierto que el procedimiento es largo y las
empresas objeto de investigacion recurren a todo tipo de argucias legales
para entorpecerio, impugnando por la via de amparo o utilizando los recursos
que el propio ordenamiento establece para retardar la resolucién y una vez
que ya se emite ésta, todavia puede ser impugnada, asi que para cuando
resulte sancionada la empresa, ya se constituyé en monopolio o cred otra
empresa para continuar con él,

Otro de los fines del abastecimiento simultaneo es evitar que las empresas
constituidas acuerden los precios de tal suerte que si ofertan el mismo
precio, solo se les adjudique el porcentaje correspondiente a la propuesta
solvente mas baja y el resto a otros proveedores y si bien el articulo 41 en su
fracciéon VI de la anterior Ley de Adquisiciones y Obras Publicas establecia
que las Dependencias y Entidades se abstendran de recibir Propuestas o
celebrar contrato aiguno con las personas fisicas o morales que hubieren
actuado con doio o mala fe, en algun proceso para la adjudicacién de un
contrato, como seria el caso de un acuerdo entre proveedores para elevar el
precio del producto, tal impedimento para contratar con dichos proveedores
solo era posible una vez que se habia seguido el procedimiento previsto en el
Titulo Quinto denominado “De las Infracciones y Sanciones” y la Secretaria
de Contraloria y Desarrollo Administrativo, a quien correspondia incoarlo,
hubiera emitido la Resolucion respectiva que consigna el periodo en que las
Dependencias y Entidades deberan abstenerse de recibir sus Propuestas, lo
cual al igual que el procedimiento relativo a la competencia desleal era largo
y las empresas afectadas coadyuvan a que asi sea: razén por la cual la
actual Ley de Adquisiciones, Arendamientos y Servicios del Sector Publico,
ya no conservo esta causal de abstencion para contratar, sin embargo, si la
conservd en el Titulo Sexto como causal para imponer la sancion de
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inhabilitacién, sefialandose anicamente en el articulo 50 de la actual Ley en
su fraccidn 1V, como causal para abstenerse de contratar con empresas,
cuando se encuentran inhabiltadas por resolucion de la Secretaria de
Contraloria y Desarrollo Administrativo, sin embargo, se adiciond a dicho
precepto iegal, la causal de abstencién para contratar, la correspondiente a
las empresas gue presenten Propuestas en una misma partida que se
encuentren vinculadas entre si, por algun socio 0 asociade comun, lo cual es
mas facil de comgprobar, basta llevar un archivo de los representantes de las
empresas participantes y los socios gque la integran y consultarlo cuando se
esté realizando la evaluacién de las Propuestas, sin embargo, ello tampoco
elimina la posibilidad de que se presenten acuerdos entre empresas que no
derivan de que tengan uno © mas socios en comin, respecto de lo cual. si
bien es cierto que el articulo 31, fraccion IV, de la Ley de Adqguisiciones,
Arrendamientos y Servicios del Sector Publico, establece la posibilidad de
que sera causa de descalificacién la comprobacién de que algun proveedor
ha acordado con otro u otros para elevar los precies, sien embargo, {a simple
identidad de precio no se considera como una prueba plena para acreditar
que existido acuerdo, ya gue esto puede derivar de una coincidencia, sino que
deben existir pruebas fehacientes de que existié dicho acuerdo o cualquier
otro que tenga como fin obtener una ventaja sobre los demas, que debe
sustentarse con hechos gue den ia conviceion de que existié dicho acuerde,
va que puede existir éste sin que los precios que se propongan sean
necesariamente iguales. aunque el precio difiera en cantidades minimas.

Razones éstas gue justifican el que en las Bases Licitatorias se establezca
en los criterios de adjudicacién, si ésta serd bajo el mecanismo de
abastecimiento simultaneo fijando los porcentajes y numero de fuentes que
se consideren las iddneas 0 necesarias y aun cuando el articulo 39 de ia Ley

de la Materia, refiere que también establecerad el porcentaje diferencial de
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precio, esto es entre las fuentes de abasto que se establezcan, el cual en
conjunto no debera rebasar el 5% entre la postura solvente mas baja y las
superiores a las que también se adjudique.

Ofro aspecto importante que deben contener las Bases de Licitacion es el
relativo a las condiciones sobre el precio y pago de los bienes, toda vez que
a la adjudicacion y consecuente firma del contrato o pedido que es una
especie de aquel, constituyen uno de los elementos de existencia del
contrato, por lo que si presenta vicios su determinacion da lugar a la
inexistencia del contrato, ya que al tratarse de la contraprestacion que se da
por la cosa o bien que se recibe, constituye en si el cbjeto de la compraventa
de bienes que es la naturaleza juridica de las adquisiciones, desde el punto
de vista del derecho civil que aplica a los contratos, por lo que la falta de
sefialamiento en las Bases Licitatorias constituye, ademas de fuente de
conflicto, la nulidad incluso de las Bases Licitatorias por disposicién del
penultimo parrafo de la Ley de Adquisiciones. Arrendamientos y Servicios del
Sector Publico, que dispone:

“Los actos, contratos que las Dependencias y Entidades realicen o
celebren, en contravencion a lo dispuesto por ésta Ley, serén nulos
previa determinacién de la autoridad competente”.

Lo anterior, en virtud de que por su parte €l articulo 31, en su fraccién X,
claramente establece que en ias Bases Licitatorias deberan sefalarse las
condiciones relativas a precio y pago, pero la actual Ley adiciond a este
respecto, que también debia sefialarse en las Bases el momento en que se
considera se hace exigible dicho pago, lo anterior en virtud de que anterior a

dicha adicién, uno de los grandes problemas de los proveedores consistia en
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que el pago de sus bienes se extendia largos meses, lo que les representaba
ademas de molestias, también perjuicios.

El concepto precio proviene de la locucion latina “pretium” y se le define
como: “valor pecuniaric en que se estima algo. prestacion consistente en
numerario, valores o titulos que un contratante da © promete por
conmutacién de una cosa, derecho o servicio”, " en el caso de las compras
gubernamentales este precio debera ser forzosamente en numerario, es
decir en dinero y reunir las caracteristicas esenciales del mismo, como son
ser verdadero, cierto y justo. en el primer caso se refiere a que el mismo sea
real y no ficticio o simulado, ya sea que se refiera a moneda inexistente o
resulte irrisorio, la caracteristica de cierto, significa que se estipule por ambas
partes en la cantidad especifica, en el caso de la Licitacion Publica e
Invitacién Restringida a cuando menos tres proveedores sera la cantidad
ofertada mas baja, sin que de ello se desprenda que se deja al oferente la
determinacién del mismo, ya que al hacerlo éste esta condicionado a que fo
acepte 0 no el Gobierno Federal por resultarle conveniente o pudiendo
rechazarlo si no es asi, en tanto que por justo se refiere a que debe ser
proporcionado y equivalente al valor del bign de que se trate, asi en el caso
de resuliar excesivamente alto ¢ bajo. en ambos casos existe la posibilidad
para las Dependencia y Entidades de abstenerse de adjudicar el pedido ©
contrato.

Aln cuando sea la Propuesta solvente mas baja, el precio ofertado en este
caso., puede resultar demasiado alto, lo cual se determina ya sea con el
antecedente de compra con que ya se habia adquirido el mismo bien con
anterioridad, lo cual es facil constatar en los archivos de la propia

W Diccionario Juridico Mexicano; UNAM; Ed. Porria, S.A. de C.V; p. 2472.-
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Dependencia o Entidad o comparando con los precios que prevalecen en el
mercado. estando en posibilidad de declarar en estos casos desieria la
Licitacion y volver a expedir otra Licitacion Publica; lo anterior con
fundamento en el articulo 38 de la Ley Reglamentaria del articulo 134
Constitucional, que en su parte conducente dispone que se podra declarar
desierta las Licitacian cuando: “Los precios no fueran aceptables”,

También puede resultar elevado el precio con relacién al presupuesto
autorizado para la adquisicién de que se trate, por lo que aln y cuando se
tenga una postura solvente baja, no existe obligacion de las Convocantes de
adjudicar ya que la Ley de la Materia solo les auioriza a disponer del
presupuesto que se tiene asignado, habiendo emitido la Secretaria de
Contraloria y Desarrollo Administrativo el siguiente criterio:

‘SATISFACER LOS REQUISITOS DE LA CONVOCATORIA Y LAS BASES
DE LICITACION. NO CONFIEREN DERECHO A LA ADJUDICACION.- El
hecho de que se satisfagan los requisitos del articuio 34 de la Ley de
Adquisiciones y Qbras Publicas, no confiere el derecho de resuftar
adjudicada, puesto que al rebasarse los precios del presupuesto asignado
por la adjudicacion de los bienes, no se cumple con fo dispuesto por Jos
articutos 134 Constitucional y 30 de la Ley de referencia, puesto que con ello
no se obtienen las mejores conditiones para el Estado, en atencién al
presupuesto autorizado, siendo inexacto que se exija un requisito adicional a
la promovente. respecto a que no debe rebasarse el presupuesto de fa
convocante, puesto que éste se encuentra implicito en el fexto de los
articulos citados, pues el objeto de la Licitacion es adquirir los bienes a la
empresa que ofrezca las condiciones mas adecuadas en cuanto a precio,

calidad, financiamiento y oportunidad, lo que en la especie no ocurrio al
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superarse el presupuesto, por lo que no es factible efectuar una compra en la
gue se tiene que pagar un precio mas caro por dichos bienes que el

programado”. '

Ademas, et articulo 25 de la Ley de la Materia, es precise en sefitalar que las
Dependencias y Entidades podran llevar a cabo adguisiciones sélo cuando
cuente con la autorizacién global o especifica del presupuesto de inversion y
gasto corriente, conforme a los cuales deberan programarse los pagos
respectivos.

Por cuanto hace a precios excesivamente bajos, también puede la
Convocante abstenerse de adjudicar el contrato, ya que no siempre el precio
mas bajo garantiza al Estado ias mejores condiciones de contratacion, en
este sentido a emitido criterios la Secretaria de Contraioria y Desarrolio
Administrativo al establecer:

“ADJUDICACION DEL CONCURSO, NO DEPENDE SOLO DEL HECHO DE
OFERTAR EL PRECIO MAS BAJO.- La circunstancia de que se haya
ofrecido el precio mas bajo no implica que se adjudique el faflo, toda vez que
para ello es indispensable que la propuesta cumpla con los requisitos legales
y técnicos de la entidad convocante, previstos en las Bases, por lo que fa
pesicion que un contratista ocupa en un evento de Licitacion se basa en el
cumplimiento total de las especificaciones requeridas en las Bases de/
Concurso, y en caso de existir empate de los participantes, entonces si es

' Expediente en revision 112.6.170/96; Kit Intemacional, S. A. de C.V.. 18 de septiembre de
1996: Subsecretaria de Atencién Ciudadana y Contraloria Social (Unidad de Asuntos Juridicos).
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procedente declarar vencedora a la propuesta que tenga el precio més

favorable al Estado”. 9?

En relacion a! citado criterio, es preciso sefialar que atn cuando se cumplan
todos los requisitos, el ofrecer un precio excesivamente bajo tampoco
garantiza las mejores condiciones de contratacion para el Estado, toda vez
que en muchos de los casos lo que interesa es ganar la Licitacién y un
proveedor puede haber cumplido todos los requisitos establecidos,
incluyendo los documentos que acrediten la calidad, sin embargo, un precio
excesivamente bajo es indicativo de que la calidad de los bienes gue se
entregaran es infimo o puede deducirse gue no estard en condiciones de
cumplir los compromisos contraidos, y si bien es cierto que en las Bases se
establece como uno de los requisitos a cumplir de quienes deseen participar,
e! proporcionar garantia del cumplimiento de contrato, también lo es que
dichas garantias por disposicion del punto 2.9 de los Lineamientos para el
oportuno y estricto cumplimiento del régimen juridico de las adquisiciones,
arrendamientos, prestacion de servicios de cualquier naturaieza, obras
publicas y servicios relacionados con éstos. emitidos por la Secretaria de
Contraloria y Desarrollo Administrativo, publicados en e! Diario Oficial de la
Federacion el 15 de marzo de 1996. solo pueden constituirse. hasta por el
10% maximo del monto total del contrato, sin embargo, no se cubre ni el
tiempo perdido, ni los gastos generados para volver a licitar y menos las
controversias de orden legal que en la mayoria de los casos, si no en todos,
genera |2 ejecucion de las Fianzas que retardan ain mas el proceso
adjudicatorio, por ello ain cuando en el articulo 53 de la Ley de
Adquisiciones. Arrendamientos y Servicios del Sector Publico, prevé que los
proveedores estan obligados ante la Dependencia o Entidad a responder de

2 Expediente en revisidn 122.6.14/92; Carl Zeiss de México, S.A. de C.V.; 20 de septiembre de
1996 Subsecretaria de Atencidén Ciudadana y contraioria Secial (Unidad de Asuntos Juridicos).
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los defectos y vicios ocultos de los bienes y de la calidad de tos servicios, asi
como de cualquier otra responsabilidad en que incurran, en términos de lo
sefalado al respecto en la legislacién aplicable, los procedimientos para
obtener el pago correspondiente son igualmente largos y la posibilidad de
que tales controversias se presenten se pueden deducir de una propuesta
excesivamente baja que haga presumir que no es posible que con el precio
propuesto se esté en condiciones normales de cumplir con las obligaciones
contraidas, es razén suficiente para no adjudicar ya que en situaciones como
las descritas, resulta obvio que el Estado no obtiene las mejores condiciones

de contratacion con un precio exageradamente bajo.

Los elementos de! precio que se deben considerar en la elaboracion de las
Bases Licitatorias, es el correspondiente al tipo de moneda en que se
efectuara, el cual en el caso de Licitaciones de caracter nacional es
invariablemente en moneda nacional e incluso en las internacionales, si asi lo
determinan ias Bases podra exigirse que el precio que se oferte sea en
moneda nacional, salvo casos excepcionales en que el producto sea 100%
internacional y se trate de contratos o pedidos abiertos. podra estipularse que
se haga en moneda extranjera, en cuyo caso se debera indicar que el pago
se hara en moneda nacional al tipo de cambio vigente a la fecha en que se
efectue el pago.

Sin embargo, en virtud de que en una Licitacion Internacional pueden
participar también proveedores nacionales, el articulo 31. fraccion VI, de la
Ley de ia Materia, establece que en las Bases se indicara:

“...Moneda en que se cotizara y efectuara el pago respectivo. En 10s
casos de Licitacién Internacional en que la convocante determine

efectuar los pagos a proveedores extranjeros en moneda extranjera,
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los proveedores nacionales podrdn presentar sus Propuestas en la
moneda extranjera que determine la convocante. No obstante, el
pago que se realice en territorio nacional deberd hacerse en
moneda nacional y al tipo de cambio vigente en la fecha en que se
haga dicho pago”.

Por otra parte, en materia de adquisiciones, el precio que debera pactarse
preferentemente es fijo, asi lo disponen los articulos 44 de la Ley de la
Materia y 34 de su Reglamento, sin embargo, s6lo en casos plenamente
justificados se aceptaran incrementos o decrementos a los precios, de
acuerdo a la férmula o mecanismos de ajuste que determine la Convocante
previo a la presentacion de las Propuestas, es decir en las Bases de
Licitatorias como en forma acertada lo precisaba la anterior Ley de
Adquisiciones y Cbras Publicas, quedando ahora imprecisc en la nueva Ley
al sefalar sélo que debera ser determinado previo a la presentacion de ias
Propuestas, lo que da margen a interpretar que entre Ja fecha de ia
publicacién de la Convocatoria y el Acto de Presentacion de Propuestas, en
cualquier momento puede determinarse tal circunstancia, sin precisar el
instrumento en el que se consignara, por 1o que a fin de evitar cualquier
conflicto que pudiera derivarse, lo idoneo es que sea en las Bases
Licitatorias, a fin de evitar cualquier controversia o confiictos futuros; por lo
general el mecanismo de ajuste de precios se presenia cuando el suministro
de bienes abarca periodos largos en los que se observa un constante
incremento de los precios, derivado de que la elaboracion de sus insumos o
materiaies para su produccion tienen una constante fiuctuacion, o la moneda
en que se cotiza, igualmente en el caso de que ios bienes a adquirir estén
sujetos a precios oficiales, no sera posible exigir precio fijo en las Bases
debiendo sefalarse en las mismas gue en tal caso se reconoceran los
incrementos o decrementos auterizados. oficialmente. a diferencia de la
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anterior Ley de Adquisiciones que sefalaba que una vez establecido el precio
fijo en ninglin caso posterior a las Bases podria efectuarse ajustes. la actual
Ley de la Materia si prevé los casos en que aun pactandose precio fijo se
puede reatizar ajustes, estableciendo al efecto lo siguiente:

“Cuando con posterforidad a Ia adjudicacién de un contrato se
presenten circunstancias econoémicas de tipo general, como
resultado de situaciones supervenientes ajenas a Ia
responsabilidad de las partes, que provoquen directamente un
aumento ¢ reduccién en los precios de los bienes o servicios atn
no entregados o prestados o alin no pagados, y que por tal razén
no pudieron haber sido objeto de consideracién en la propuesta
que sirvib de base para Ia adjudicacién del contrato
correspondiente, las Dependencias y Entidades deberan reconocer
incrementos o requerir reducciones conforme a los lineamientos
que expida la Contralorfa”.

Tales situaciones generalizadas son por excelencia las devaluaciones
periddicas. que hacen imposible sostener los precios propuestos y en
consecuencia el cumplimiento de los contratos y cierre de empresas y por
tanto fuentes de trabajo, y que con la anterior Ley no era posible encontrar
soluciones, como es el hacer un ajuste de precios, ya que de hacerio
generaba responsabilidad administrativa para los servidores plblicos que
intervenian en su autorizacion y ejecucion.

En cuanto al pago, también en las Bases se debera indicar la forma y
términos a que éste se sujetara, debiendo ser al igual que la entrega de los
bienes, oportuno, sin embargo estd sujeto desde luego a la calidad y

oportunidad con que se entreguen los bienes y se presente la documentacién
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comprobatoria de ello, que al efecto tenga establecida la Dependencia o
Entidad, acompafada de su factura correspondiente. y que basicamente
Consiste en la papeleria generada en el aimacén correspondiente al drea
receptora o del departamento administrativo del area usuaria, en las que se
plasme que se recibié la cantidad y calidad requeridas y en el tiempo a!
efecto establecido, aspectos que se deben sefalar con claridad en las Bases
a fin de evitar futuros confiictos y controversias ante Ia propia Dependencia o
Tribunales.

La forma de pago que se determine en las Bases Licitatorias dependera del
tipo de contrato que se indique en las mismas. asi si se trata de un contrato
abierto en el que no se tiene una cantidad especifica de bienes a entregar, ya
que se encuentra dentro de un margen de maximos y minimos, cuyo ejercicio
dependera de las necesidades que al efecto genere la Dependencia o
Entidad de que se trate, pudiendo incluso disminuir 0 aumentar hasta un
15%. e igualmente puede estar sujeto a ia disponibilidad presupuestal, toda
vez que en este tipo de contratos por lo regular la entrega de los bienes se
hace en forma mensual, bimestral. trimestral o en el plazo que considere
necesario el area convocante, en cuyo caso el tiempo de pago que se
establezca no deberd exceder de 30 dias naturales, por disposicion de!
articulo 47. fraccion V. de la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y
Servicios del Sector Publico, lo cual si se considera que la factura que se
entrega va acompanada de la documentacion que acredita la recepcion de
os bienes en las condiciones acordadas en las Bases y contrato o pedido
correspondiente, resulta dicho plazo excesivo, sin embargo, en la mayoria de
0s casos se rebasa el mismo. ello en virtud de que una vez ingresada la
actura se tiene que revisar la documentacion que la acompana y generar a
su vez la documentacion con las autorizaciones correspondientes de todos

os funcionarios involucrados en el pago. una vez verificado que se ejerza

225



dentro de la partida que le corresponda y cuente con disponibilidad y se
generen los recursos y prepare la documentacién que acredite también que
se generd el pago, es decir que se entrego la cantidad que indica la referida
faciura; aspecto que debe considerar la Convocante para determinar el plazo
que tendra para pagar una vez entregados los bienes a satisfaccion, el cual
como se indico, no debera en el caso de los contratos abiertos exceder de 30
dias naturales.

En los demas casos, acorde a lo dispuesto por el articulo 51 de la Leyde la
Materia. el pago deberd efectuarse sin exceder de los 45 dias naturales
posteriores a la presentacion de la factura correspondiente, previa entrega de
los bienes en las condiciones establecidas en los contratos, lo que subsano
la imprecisién de la anterior Ley de Adquisiciones y Obras Puibficas, que
establecia un periodo menor al ser este de 20 dias naturales, sin embargo,
estos se contaban a partir de la fecha en que se hacia exigible ia obligacion
de pago. sin embargo, con esta disposicion quedaba al arbitrio de las
Convocantes establecer cual era el momento en que se hacia exigible la
obligacion de pago. debiendo establecerio asi en las Bases de Licitacion. no
obstante, en la mayoria de los casos se concretaban a transcribir en las
mismas el contenido del citado precepto. sin precisar cuando se consideraba
que era exigible la obligacion de pago, lo cual constituy¢é una fuente de
conflicto, ya que para el proveedor el momento era con la entrega los bienes
en almacén y para la Convocante hasta que presenta la factura con todos las
autorizaciones correspondientes para que procediera el pago, dandose
atrasos hasta de seis meses para efectuar el pago. con el consecuente
perjuicio para el proveedor, que aun cuando presentaba su gueja, no
prosperaba ya gue no se establecia el momento preciso en que se hacia
exigible el pago.
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Dentro de las condiciones de contratacion contenidas en las Bases, se
encuentra la de especificar el tipo de contrato o pedido a celebrar, es decir si
se trata de un contrato abierto o si la entrega de los bienes es en una sola
exhibicion; en ambos casos debera sefialarse el plazo, lugar y condiciones de
entrega de los bienes, solo que para el caso de los contratos abiertos se
debera especificar la cantidad minima y maxima de los bienes a adquirir o el
presupuesto minimo y maximo a ejercer. describiendo en forma completa los
bienes con su correspondiente precio unitario que sera el que ofrezcan en su
caso los participante, en todos los casos en que se opte por Ia celebracién de
un contrato y no por un pedido invariablemente se anexara a las Bases
Licitatorias et modelo de contrato en e! que al igual que en las Bases de
Licitacién se indicara la cantidad minima y maxima de bienes o presupuesto.
a que se sujetara el mismo, plazo, lugar y condiciones de entrega, la
descripcion de bienes dejando en blanco los espacios correspondientes al
precio unitario para que fuera anotado por los participantes, la indicacién de
que en la solicitud y entrega de los bienes siempre se hara referencia al
numero de contrato al efecto celebrado.

En este tipo de contratos, la vigencia establecida en los mismos, asi como en
las Bases de Licitacion no podra rebasar la de un ejercicio fiscal, sin
embargo, ya sea por el tipo de bienes, programas o servicios a que seran
destinados, se autoriza que exceda un ejercicio fiscal, pero ello se debera
consignar asi en las Bases y contrato, no obstante existe ia prohibicion
expresa en la Ley de la Materia, en ! sentido de que en ningin caso este
tipo de contratos debera exceder de tres ejercicios fiscales.

El monto y forma en que deberan otorgarse las garantias por parte de los
participantes es otro de los requisitos que deben consignarse en las Bases
Licitatorias y son en el caso del concursante ganador la garantia de
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cumplimiento de! contrato y la del anticipo, si es que estipulo este; en ambos
casos dichas garantias deberan constituirse a favor de la Tesoreria de Ia
Federacién cuando se trate de contratos celebrados por las Dependencias y
de las Entidades, cuando se trate de contratos celebrados con estas y de la
Tesoreria de los Estados y Municipios. cuando el contrato se realice por las
Entidades Federativas con cargo total o parcial a fondos Federales.

jgualmente deberz indicarse en las Bases €l momento en que deberan
presentarse dichas garantias y que en el caso. por disposicion del articulo 48
de la Ley de ia Materia, deberd ser a mas tardar dentro de los diez dias
naturales siguientes a la firma del contrato o pedido y en el caso del anticipo
previo a la entrega del mismo y por la totalidad del monto del anticipo y no
solo por un porcentaje del mismao.

La anterior Ley de Adquisiciones y Obras Publicas establecia al igual que su
Reglamento, que el monto de las garantias seria el determinado por la
convocante, lo que provocd que el monto de las mismas difiriera de una a
otra Dependencia. siendo ello una fuente de confiicto entre proveedores y el
Estado, sobre todo en el caso de aquellos que suriian bienes a dos 0 mas
Dependencias, sin embargo, tal situacion se resolvié con a publicacion en el
Diario Oficial de la Federacion de los Lineamientos para el oportuno y estricto
cumplimiento de! régimen juridico de las adquisiciones, arrendamientos,
prestacion de servicios de cualquier naturaleza, obra publica y servicios
relacionados con éstas, el 15 de marzo de 1996, alin en vigor en o que no se
oponga a la actual Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del
Sector Publico, en los cuales en el punto 2.9 establece que el monto de las
garantias que establezcan las Convocantes, para el caso del sostenimiento
de las Propuestas sera hasta un maximo de! 5% del monto de la propuesta

econdémica y la del cumplimiento del contrato un maximo del 10% dei monto
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del mismo, porcentajes a los que se han sujetado todas las Dependencias y
Entidades de ta Administracion pibiica Federal, sefalando en las Bases los
montos maximos a que estan autorizadas, sin embargo, por lo que hace a la
garantia para el sostenimiento de las Propuestas, el porcentaje del 5% que
se consigna en dicho punto, ya no opera toda vez que dicha garantia
desaparecio en la nueva Ley, que abrogé la anterior Ley de Adgquisiciones y
Obras Publicas.

Por otra parte, independiente del sefalamiento en las Bases Licitatorias del
monto de la garantia del cumplimiento del contrato y del anticipo y que se
hara efectivo en caso de incumplimiento de los proveedores ganadores,
también podra al mismo tiempo establecer la aplicacion de penas
convencionales por atraso en la entrega de los bienes, imputable al
proveedor, las cuales se refieren a la "Disposicién que las partes pueden
afiadir al contrato. en virtud de la cual establecen el pago de cierta prestacion
como condena para el caso de que la obligacién no resulte satisfecha de ia
manera convenida”, 1% y su antecedente io encontramos en el articulo 1840
del Codigo Civil que dispone en Io conducente, que /as confratantes pueden
convenir en cierta prestacion como pena para el caso de que la obligacion no
se cumpla o se cumpla de forma distinta a lo establecido en el contrato
respectivo y su cobro es independiente de la ejecucion de Ia Fianza que se
haya otorgado para garantizar el cumplimiento del pedido o contrato.

En el caso del procedimiento de Invitacion Restringida en su modalidad de
invitacion a cuando menos tres proveedores, que el Reglamento de la Ley de
Adquisiciones, Arrendamientos y Prestacion de Servicios Relacionados con
Bienes Muebles dispone en su numeral 24, que se denominaran Licitaciones

' Diccionario Juridico Mexicane: Instituto de Investigaciones Juridicas: UNAM; Ed. Porria: p.
2374.



Publicas por Invitacion, debe seguir el misme procedimiento en cuanto al
proceso preliminar de elaboracion de Bases que se tiene establecido para las
Licitaciones Publicas, con la diferencia de que en el casc de la Invitacién
Restringida la Convocatoria se hace en forma directa y por escrito dirigido a
los proveedores, con los que se tiene interés en contratar y poniendo a su
disposicion las Bases respectivas, observando igualmente las etapas del
procedimiento licitatorio que opera para la Licitacién Publica.

Finalmente, no debe olvidarse sefalar las consecuencias que generan para
el caso de que el licitante ganador no firme el contrato por causas imputables
al mismo y que en el caso de la anterior Ley de la Materia, preveia la de
ejecutar ia garantia del sostenimiento de la Propuesta que los participantes
presentaban con su Propuesta Econdmica, misma que ya no contempla la
actual Ley y en su lugar dispone que serd en este caso sancionado en los
términos que la propia Ley establece. io cual debe quedar asi consignado en
las Bases.

Finatmente y como consecuencia de los avances tecnolégicos, se incorpora
en la Ley de Ja Materia. ia posibilidad de que las Propuestas puedan ser
enviadas a través del servicio postal de mensajeria 6 por los medics remotos
de comunicacién electronica, es decir por Internet, si los Convocantes
determinan gue ios participantes pueden elegir cualquiera de estos medios,
debera establecerlo asi en las Bases, sin embargo a la fecha aun se esta
elaborande los lineamientos que regulen esta opcién y no se tiene
conocimiento de que alguna Dependencia o Entidad ya lo esté llevando a
cabo.
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PUBLICACION DE LA CONVOCATORIA.

Una vez que se han elaborado las Bases y han sido dictaminadas por el
correspondiente Subcomité de Revision de Bases. se esta ya en condiciones
de convocar a los interesados en participar en el proceso de contratacion.

El término Convocatoria deriva principalmente del derecho mercantil referido
a las sociedades mercantiles. también aparece en el Codigo Civil en su
anticulo 2675, no asi en Derecho Administrativo y cuando en esta materia se
requiere definirla se toma como referencia lo que al respecto se ha escrito en
las materias primeramente sefaladas, y en forma general se le conceptualiza
COMO un anuncio o escrito en el que se cita o llama a distintas personas para
que concurran a lugar o acto determinado. para el profesor Jorge Barrera
Graf: “Se trata, siempre, de un flamado que se hace al publico en general
{convocatoria a elecciones o0 a un remate), a miembros de un cuerpo
colegiado (convocaforia a sesiones dirigida a miembros del Poder
Legislativo), a personas vinculadas a otra (convocatoria a herederos o
acreedores). de una clase social (patrones. trabajadores): de una comunidad
0 copropiedad, de una asociacicn o de una sociedad, a efectos de que
concurran al lugar, dia, hora que se indiquen, para el fin que se sefiale en la
propia cita o convocatoria.  Su objetivo es hacer conocer al o a los
destinatarios que se habra de celebrar una reunion a la que se les invita 2
concurrir y participar bajo pena. en caso de ausencia, de sanciones
administrativas, peérdida del derecho (por ejemplo C15 del Codigo de

Procedimientos Civiles), e inclusive, de que resulten obligatorios para los
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ausentes las resoluciones que se adopten legalmente (articulo 200 de la Ley

General de sociedades Mercantiles)”. 1%

En materia de Licitaciones a que se refiere el articulo 134 Constitucional y su
Ley Reglamentaria. la Convocatoria consiste en el liamado que se hace a
todos los interesados, proveedores, prestadores de servicios y contratistas, a
participar en un determinado proceso licitatorio y toda vez que con el mismo
se pretende elegir de entre los que atiendan a dicha Convocatoria y
paricipen en el proceso licitatorio, al que resulte mas conveniente para e!
Estado. y entre mas sean los participantes mayores y mejores condiciones
de eleccion tendra, razén por la cual dicha Convocatoria esta sujeta al
cumplimiento de determinados requisitos que deben observar 10s servidores
publicos encargados de su formulaciéon y publicacién y que en caso de no
acatarlas, dicha Convocatoria estaria afectada de nulidad, lo cua! puede ser
invocado por quienes participan en la Licitacion, afectando todo el proceso y
de ser procedente, implicaria volver a emitir dicha convocatoria, lo que trae
graves consecuencias en primer término los gastos que al efecto se
generarian, en segundo término y gue resulta mas grave es gque no se
tendrian los bienes con fa oportunidad esperada y no se cumplirian los fines y
funciones para los que estaban destinados. implicando consecuentemente la
prestacion de un servicio deficiente que puede incluso dafar la imagen de la
Dependencia o Entidad de que se trata, y como consecuencia, del Estado,
pérdida de la credibilidad en el mismo.

El articulo 134 Constitucional refiere en lo conducente, que las adquisiciones
se llevaran a cabo a fravés de Licitaciones Publicas mediante Convocatoria,
sin sefalar como sera o efectuard dicha Convocatoria, siendo su Ley

1% Barrera Graf, Jorge. Diccionario Juridico Mexicano; Instituto de Investigaciones Juridicas; UNAM;
p. 742.
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Reglamentaria ta que en sus articulos 29 y 30 establece los requisitos y
condiciones a que debera sujetarse la misma, como son:

a) Que dicha convocatoria debe ser publica, es decir gue debe hacerse del
conocimiento generat a toda la poblacion, para lo cuai cabe sefalar que ia
anterior Ley de Adquisiciones y Obras Publicas disponia que debia ser
publicada en forma simultanea en la seccidn especializada del Diario
Oficial de la Federacion, en un diario de circulacion nacional y en un diario
de la Entidad Federativa donde haya de ser utilizado el bien de que se
trata, sin embargo, tratandose del Distrito Federal, el Oficio-Circular No.
SP/100/252/96 por el que se dan a conocer los Lineamientos para el
oportuno y estricto cumplimiento del régimen juridico de las adquisiciones,
arrendamientos, prestacion de servicios de cualquier naturaleza, obras
publicas y servicios relacionados con estos, publicado en el Diario Oficial
de la Federacion por la Secretaria de Contraloria y Desarrolio
Administrativo el 16 de marzo de 1996, en el punto 1.3. se establece que
la Convocatoria solo sera publicada en la seccion especializada del Diario
Oficial de la Federacion, y si se refieren a requerimientos consolidados, es
decir que abarquen a tres 0 mas Entidades Federativas, la publicacion se
hard exclusivamente en la seccién especializada del Diario Oficial de la
Federacion y en un Diario de circulacién nacional, el costo erogado por su
publicacién en dichos medios de comunicacién serad recuperado con la
venta de las Bases Licitatorias cuyo precio se calculard considerando
dichos gastes, sin incluir en ellos lo relativo a indirectas asesorias,
estudios. materiales de oficina. etc.. relacionados con ta preparacién de
las mismas. sin embargo, la actual Ley Reglamentaria de! articulo 134
Constitucional, establece que la publicacién deberd hacerse en el Diario
Oficial de la Federacién, eliminando que su publicacion deba hacerse en
un diario de circulacion nacional, lo anterior tiene su explicacién en el
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hecho de gque la informacion relativa a la Convocatoria e inclusive las
Bases de Licitacion completas se encuentran o aparecen en medios de
difusion electrénica, en la misma fecha en que se realiza la publicacion en
el Diario Oficial de la Federacion y pueden ser consultados a través de
internet, con lo cual se consigue un ahorro en el gasto de difusion de [a
Convocatoria, que redunda en una menor erogacion por concepto de
Compra de Bases y se simplifica el tramite de publicacion adaptandose de
esta manera a las innovaciones y avances tecnologicos en materia de
comunicacién, aspecto de gran trascendencia que no fue expuesto en la
Exposicion de Motivos de la actual Ley de Adquisiciones, Arrendamientos
y Servicios del Sector Publico, refiriéndose tan sélo a ta innovacion de yue
se pueden presentar las Propuestas a través de dichos medios. al

sefialar:

“£n la vertiente del desarrollo democritico que el Plan Nacional de
Desarrolio 1995 — 2000, contempla para impuisar la modernizacion
de la gestién publica, se proyectan en esta iniciativa, medios de
simplificacién de procedimientos y adecuacién consecuente de
disposiciones que reduzcan costos e incrementen la oportunidad y

transparencia de las operaciones”.

Hacia este sentido estan concebidas Propuestas de transformacion que
incluyen la utilizacion de avances tecnoldgicos que permitan agilizar los
procedimientos previstos por la Ley, como los siguientes:

La difusion de 1a informacion relativa a las diversas etapas que
comprenden los procedimientos de licitacion, mismas que se pondrian
a disposicion de cualquier interesado mediante una base de datos
(Articulo 25, ultimo parrafo). a tal efecto, se establece la obligacion
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para las Dependencias y Entidades de remitir a la Secretaria de
Contraloria y Desarrollo Administrativo dicha informacion. a través de
medios magnéticos o remotos de comunicacion electrénica (Articulo
36, parrafo segundo).

La posibilidad de que los Licitantes puedan enviar sus Propuestas a
través de servicio postal o mensajeria o por medios remotos de
comunicacion electrénica (Articulo 26. parrafo segundo), asi como la
presentacién de inconformidades por esta ultima via (Articulo 65,
parrafo segundo); en ambos casos, la firma autdgrafa sera sustituida
por medios de identificacion electrénica, mismos que produciran los
efectos probatarios que las Leyes otorgan a los documentos (Articulo
26. parrafo tercero, y 67, segundo parrafo).”

Como se aprecia, dentro de las innovaciones tecnolégicas relativas a la

publicacién de la Convocatoria y compra de las Bases de Licitacion. no se

consideraron en la Exposicién de Motivos, aln cuando constituyen un

verdadero avance tecnoldgico en esta materia,

b) Las Convocatorias por disposicion del articulo 29 de la Ley de

Adaquisiciones. Arrendamientos y Servicios del Sector Publico. deberan

contener:

Nombre, denominacion o razén social de la Dependencia o Entidad
gue este convocando.

La indicacién de los lugares, fechas y horarios en que los
interesados podran adquirir las Bases Licitatorias y sus Anexos, ya sea
en las oficinas de la Dependencia o Entidad, o por Internet, asi como el
costo de las mismas, el cual sera fijado en razén al gasto erogado en
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su publicacion y pueden ser revisadas previo al page, sin embargo, es
requisito indispensable para participar, efectuar dicho pago.

La fecha, hora y lugar de celebracién de las dos etapas, del acto de
presentacién y apertura de proposiciones.

Uno de los aspectos mas importantes que debe contener la
Convocatoria es el sefialamiento de si la Licitacién es de caracter
nacional o internacional, ya que en el primer caso unicamente pueden
participar personas de nacionalidad mexicana, lo cual se acreditara
con el Acta Constitutiva de las empresas que participan en este tipo de
Licitaciones; y que los bienes a adquirir cuenten con un 50% de
contenido nacional. lo cual se determina tomando en cuenta el costo
del bien sin considerar los gastos por promocion, comercializacién,
regalias. embarques y costos financieros, correspondiendo por
disposicion de la Ley de la Materia, a la Secretaria de Comercio y
Fomento Industrial establecer a través de Reglas Generales 10s casos
en que no sera exigible dicho porcentaje, asi como el procedimiento
para determinar ei grado de integracidn nacional. en reiacion a lo cual
con fecha 24 de Noviembre de 1994, la referida Secretaria de Estado
publico en el Diario Oficial de la Federacion precisamente el
ACUERDO mediante el cual se dan a conocer las reglas en materia
de compras del sector publico para la participacion de las empresas
micro, pequefias v medianas para las reservas del Tratado de Libre
Comercio de América del Naorte y para ia determinacion del grado de
integracion nacional y sus reformas contenidas en el Acuerdo por el
que se establecen las reglas para la determinacién del grado de
contenido nacionai. tratandose de procedimientos de contratacién de
caracter nacionai. publicado en el Diario Oficial de |la Federacion. el 3
de marzo del 2000. los cuales, entre otras disposiciones establecen ia
formula que deberad considerarse para poder determinar el grado de
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integracion nacional de los bienes. andlisis que debe realizarse previo
al Proceso Licitatorio, ya que constituye un requisito para participar en
Licitaciones Nacicnales, toda vez que en estas sélo deben participar
proveedores de nacionalidad mexicana y que los bienes a adquirir
sean producidos en México y cuenten por lo menos con un 50% de
contenido nacional, para lo cual debera aplicarse la férmula contenida
en fa Regla Quinta del referido Acuerdo del 3 de marzo de 2000, que
modifico la anterior , contenido en la Regla Trigésima del Acuerdo del
24 de noviembre de 1994, y si hechas las operaciones de analisis
correspondientes, alcanzan por lo menos un 50% de contenido
nacional, estara en condiciones de participar en un proceso Licitatorio,
convocado con caracter de nacional. siendo la regla el convocar con
este caracter, la que se desprende de las consideraciones que se
tomaron en cuenta para emitir el referido Acuerdo, que en el apartado
de "Considerando” dispone: “Que e/ Programa de Politica Industrial y
Comercio Exterior, sefiala como uno de sus objetivos la promocién de
una mayor participacion de fa industria nacional en la proveeduria del
Gobierno Federal, aclarando y fortaleciendo el marco normativo
correspondiente”, Siendo por tanto la excepcion, la Convocatoria a
Licitaciones de caracter internacional, a este respecto la Regla Cuarta
del Acuerdo del 24 de noviembre de 1994 antes referide, establecia
gue las Licitaciones seran nacionales salvo qué. resulte obligatorio
hacerla internacional, de acuerdo a lo dispuesto en el citado Tratado o
cualquier otro, que previa investigacién de mercado que realice la
Dependencia o Entidad de que se trate, no exista oferta de
proveedores nacionales en cantidad y calidad: que sea conveniente en
términos de precio 0 que resulte obligatoric en adquisiciones
financiadas con créditos externos otorgados al Gobierno Federal 6 con
su aval, independiente de lo anterior. también dispone la Regla Quinta
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que no existe obligacion para licitar internacionaimente cuando, el valor
estimado del contrato sea menor al monto de los umbrales, es decir el
valor de los contratos establecidos en el articulo 1001, inciso ¢) del
Tratado de Libre Comercio de América del Norte, que se refieren a
contratos de bienes o servicios celebrados por fas Entidades del
Gobierno Federa! o empresas gubernamentales en montos de 30,000
y 250.000 dolares estadounidenses ajustados a la tasa inflacionaria de
Estados Unidos; cuando se refieran a los servicios, listados en el
Anexo 1001.1.b-2 del Tratado de Libre Comercic de América del Norle;
cuando se realicen compras de bienes agricolas para fomentar
programas de apoyo a la agricultura o para la alimentacion realizadas
por la Compania Nacional de Subsistencias Populares, y por el
Sistema Nacional para el Desarrollo Integral de ta Familia; que los
bienes a adquirir estén sujetos a restricciones cuantitativas o permisos
de importacién; hasta e! 1° de enero de! afio 2002, los medicamentos
que adquieran la Secretaria de Salud. el Instituto Mexicano del Seguro
Social, el instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los
Trabajadores del Estado, Ias Secretarias de la Defensa Nacional y de
Marina, y que no estén actuaimente patentados en Mexico o cuyas
patenies mexicanas hayan expirado a la entrada en vigor de! Tratado
de Libre Comercio de América del Norte: las compras que se realicen
con miras a la reventa comercial por tiendas gubemamentales; que el
objeto del contrato se refiera a servicios de transporte que formen
parte de, 0 sea conexos a un contrato de compra, disposiciones que
fueron retomadas en la Regla Séptima del Acuerdo por el que se dan a
conocer {as Reglas. para la aplicacién de ias reservas de compras del
sector pablico establecidas en el Tratado dé-"l'_ibre Comercio de
América del Norte y para la determinacion del contenido nacional en

los procedimientos de contratacién de obras publicas, publicado el 6 de
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octubre de 2000, por la Secretaria de Comercio y Fomento Industrial,
gue entra en vigor el 16 de octubre del mismo afio, por disposicion dei
Articulo Primero Transitorio, del mismo que derogé en lo conducente el
Acuerdo de 1994,

En relacion a lo antes expuesto, ef articulo 6 de! Reglamento de la Ley
de Adquisiciones. Arrendamientos y Prestacion de Servicios
Relacionados con Bienes Muebles apiicable dispone que las
Licitaciones Publicas seran preferentemente nacionales, salvo que
convenga en términos de precio, calidad y cantidad, convocar también
a proveedores extranjeros, en cuyo caso debera elaborarse un
Dictamen por escrito que justifigue dicha conveniencia. asi como
cualquier otra excepcion a la Licitacion Nacional sobre el cual, el
Comité de Adquisiciones autorizara el caracter nacional o internacional
de las adquisiciones.

Por su parte, el Articule 28 de la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos
y Servicios del Sector Publico. establece los 4 supuestos en que
procede licitar internacionalmente la adquisicién de bienes y que son:

a) Cuando resufte obligatorio conforme a los Tratados, es decir que no
exista la posibilidad de reservarios.

b) Cuando previa Investigacion de mercado que realice la
Dependencia o Entidad convocante, no exista oferta de
proveedores nacionales en la cantidad y calidad requerida o sea
conveniente en férminos de! precio.

c) Cuando habiendose realizado una de caracter nacional. no se
presente alguna propuesta o ninguna cumpla con los requisitos

consistentes en ser una persona fisica o moral de nacionalidad
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mexicana, ¢ los bienes no cumplan con el grado de integracién
nacional, sin embargo, no corresponderd analizar el bien por pare
de los Convocantes para verificar si el bien cuenta con grado de
integracion nacional, sinc sélo si cumple el requisito que se
establezca para acreditarlo y que de acuerdo a la Regla Septima de!
Acuerdo por el que se establecen las reglas para la determinacion y
acreditacion del grado de contenido nacional. tratandose de
procedimientos de contratacion de caracter nacional, que dispone
en lo conducente, que, en las Licitaciones Nacionales, los
proveedores, deberan manifestar por escrito, ante la Dependencia o
Entidad convocante, bajo protesta de decir verdad, que los bienes
que entregan seran producidos en México y contendran el grado de
integracion nacional requeridos y en el caso de medicamentos y
productos auxiliares para la salud, ademas debera presentar el
Registro Sanitario expedido por la Secretaria de Salud, documentos
que deberan incluirse dentre del sobre de a Propuesta Técnica, en
tanto que para acreditar la nacionalidad mexicana. tratdndose de
personas morales, la Regla Octava establece que es con la
exhibicion de la copia certificada de la Escritura Constitutiva en que
conste que se constituyeron conforme a las leyes mexicanas; y 1as
personas fisicas con copia certificada de! Acta de Nacimiento ©
Naturalizacion, por lo que si en una Primera Licitacion Nacional no
cumplen con dichos requisitos los participantes, la segunda vuelta
sera internacional; si bien sélo se requiere la presentacion de dichos
documentos, de acuerdo a la Regla Séptima, los proveedores
deberan conservar ia informacién que sustente su manifestacion,
para que sea presentada a la Secretari‘a de Comercio y Fomento

Industrial, cuando lleve a cabo la verificacion del grade de



integracion nacional y si la manifestacion resulta falsa, procedera a
sancionar a la empresa de que se trate.

d) Cuando asi se estipula en adguisiciones financiadas con créditos
extermnos, invariablemente debera indicarse que ninguna de las
condiciones contenidas en las Bases, asi como en las
proposiciones, podran ser negociadas, es decir, el criterio de
evaluaciéon es si cumple o no con los requisitos y no podra
calificarse si cumple parciaimente alguno, pero da otros mejores, va
que entonces no habra igualdad de circunstancias en la evaluacién
de las Propuestas presentadas.

Adicional a los requisitos que debe contener la Convocatoria antes
sefialados. cuando se trate de adquisiciones contendran ademas:

La descripcion general, cantidad y unidad de medida de los bienes
objeto de la Licitacion y la correspondiente a por lo menos cinco
partidas o conceptos de mayer monto.

Lugar, plazo de entrega y condiciones de pago, sefialando e
momento en que se haga exigibie el pago.

lguaimente debera informarse que no podran participar las
personas que se encuentren en ios supuestos previstos en el articulo
50 de la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector
Puablico, el cual cita los casos en que tas Dependencias y Entidades
deberan abstenerse de recibir Propuestas o celebrar contratos con
aquellos proveedores respecto de los cuales se presenten las
siguientes situaciones:
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a)

c)

h)

Que el servidor plblico que intervenga en cualquier etapa del
procedimiento de contratacién. tenga interés personal. familiar o de
negocios o0 pueda derivar algun beneficio para su conyuge o parientes
consanguineos hasta el cuarto grado por afinidad o civiles, 0 terceros
con los que tenga relaciones profesionales. laborales o de negocios o
socios ¢ sociedades de las que e! servidor piblico o las personas
antes referidas formen o hayan formado parte.

Los que desempefien un empleo, cargo o comision en el servicio
publico, o bien, las sociedades de las que dichas personas formen
parte, sin la autorizaciéon previa o especifica de la Secretaria de
Contraloria y Desarrollo Administrativo, o los inhabilitados para
desempefiar un empleo. cargo o comisién en el servicio publico.

A los proveedores que por causas imputables a ellos se les hubiera
rescindido mas de un contrato dentro de un lapso de 2 afios.

Los inhabilitados por resolucion de ia Secretaria de Contraloria y
Desarrollo Administrativo.

Los que se encuentren en situacién de atrasc en {a entrega de bienes
o servicios por causas imputables a ellos, y hayan causado un dafio
grave.

Los que hayan sido declarados en suspension de pagos, estado de
quiebra o sujetos a concurso de acreedores.

Los que presenten Propuestas para un mismo bien y se encuentren
vinculados entre si por socios en comun.

Los que pretendan participar y previamente hayan realizado o se
encuentren realizando otro contrato relativo a ia preparacién de
especificaciones o© cualquier ofro  documento vinculado al
procedimiento de que se trata.



i) Los que formen parie de un mismo grupo comercial y pretendan ser
contratados para la elaboracion de dictamenes. peritajes y sean
utilizados para resolver discrepancias derivadas de contratos en que
sean.

Condiciones todas que tienden a salvaguardar los principios de imparcialidad
y honradez gue deben regir las adquisiciones, consagrados en el articulo 134
Constitucional y la forma en que se tiene instrumentado el cumplimiento al
contenidc del articulo 50 antes referido, es mediante la exigencia en las
Bases de Licitacion, de que los participantes presenten un escrito en el que
manifiesten bajo protesta de decir verdad, que no se encuentran en ninguno
de los supuestos contenidos en el citado precepto legal, y al hacer la
evaluacion de fas Propuestas, verificar que se presente dicho escrito, sin
sujetar la misma a una revision detallada, ya que no existe ninguna
obiigatoriedad de los Convocantes de verificar que efectivamente no se
encuentre en ninguno de dichos supuestos, interpretandose la simplificacion
administrativa como simple reduccién de tiempo en los procesaos Licitatorios
y si bien las empresas saben que pueden ser sancionadas en caso de haber
manifestado con falsedad ante la segura falta de revision de sus
manifestaciones, corren el riesgo, pero ademas en caso de sancion. siempre
existe la posibilidad de crear otra empresa acorde o un intermediario, cuando
lo mas importante no son los tiempos, sino asegurar que se cumplan los
principios consagrados en el referido Articulo 134 Constitucional, sin
embargo, una reglamentacion en ésta materia es nula ain cuando no lo es la
correspondiente al procedimiento para sancionar a la empresa, lo cual es
posterior a la contratacion y se conocen los heches mas bien a través de una
queja posterior a la adjudicacién. mas no durante el proceso adiudicatorio.
que es cuando debe actualizarse el deber de abstenerse de contratar con

empresas gue se encuenfran en los supuestos ya descritos y no luego el
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esperar a conocer con posterioridad que sus manifestaciones fueron falsas
para entonces proceder a sancionarla.

PROCEDIMIENTOS PARA LA PRESENTACION DE
PROPOSICIONES SU EVALUACION Y FALLO LICITATORIO

Una vez publicada ia Convocatoria, los interesados en participar podran
adquirir las Bases Licitatorias para conocer a detalle los requisitos y
caracteristicas de los bienes requeridos, asi como el procedimiento para la
elaboracion de sus Propuestas tanto Técnicas como Econémicas, previo a lo
cual podran consultar el contenido de las Bases en el domicilio de la
Convocante o en la direccién electronica via internet, que al efecto se haya
sido sefialado en la Convocatoria. contando con un plazo para adquiririas st
tienen interés en participar, a parir del dia de i{a publicacién de la
Convocatoria y hasta el sexto dia natural previo al Acto de Presentaciéon de
Propuestas, siendo uno de los primeros acios de! procedimiento Licitatorio la
celebracion de la Junta de Aclaracionss, aungue no reconocido, ya que la
Lev de la Materia reconoce como actos propios del Procedimiento Licitatorio,
el de Presentacion y Apertura de Propuestas y del Fallo, en dicha Junta, una
vez leidas en su totatidad las Bases de Licitacion, asi como los Anexos de las
mismas cualquier imprecision, duda o contradiccion que surja de su
contenido y alcances podra ser planteada por los participantes, al efecto la
mayoria de las Bases tienen preestablecido el formato en el que formularan
sus preguntas los participantes y en el mismo se anotan las respuestas,
independientemente de lo cual. en el Acto de Juntas de Aclaraciones le seran
respondidas v leidas en voz alta tanto Iés- preguntas como ias respuestas, sin
embargo, cuando los bienes a adquirir sean de una complejidad téenica por
su alta especializacién. las Convocantes pueden optar por establecer 1o que
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denominan protocoto de fa Junta de Aclaraciones, en el que se establece que
previo al Acto correspondiente, los interesados en participar deberan en el
formato previamente establecido, formular sus preguntas y entregarlas dos
dias previos a la celebracion de la Junta de Aclaraciones, lo anterior a fin de
tener tiempo de dar las respuesta correctas y sin caer en contradicciones en
el propio formato de preguntas, lo cual es leido en la Junta de Aclaraciones,
asentando en el Acta al efecto levantada, tanto las preguntas como las
respuestas, entregando los formalos con las respuestas a todos ios
participantes en el Acto, también se puede establecer que en el Acto de
Junta de Aclaraciones se reciban todas las preguntas, se lean en voz alta y
se determine llevar un segundo evento en el cual se de respuesta y entrega a
los participantes de todos los formatos de preguntas con sus respuestas: sin
embargo, ninguno de los procedimientos antes anotados los contempla la
Ley de la Materia, la cual solo prevé lo relativo a las modificaciones que se
den en las Bases en dichos eventos, mas no regula el procedimiento a que
debera constrefirse su celebracién.

En el referido evento no sélo se da respuesta a las preguntas planteadas por
los participantes, sino que también sirve como mecanismo para que la
Convocante formule sus propias precisiones y corrija posibles errores,
inconsistencias e incluso si es necesario, realice modificaciones, las cuales
segun lo establece el articulo 33 de la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos
y Servicios del Sector Publico, no podran consistir en la sustitucion o
variacion sustancial de Ios bienes licitados originalmente o adicion de otros
distintos, y siempre que ias mismas no tengan por objeto limitar el niimero de
participantes, lo que si puede modificar son los plazos, cantidades y otros
aspectos que como se indicé no varian sustancialmente a los originaies.
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Lo acordado en dichos eventos tiene caracter obligatorio para los
participantes, ya sea en cuanto a las precisiones gque en ios mismos se
hagan o modificaciones que se realicen a la Convocatoria y Base Lictatorias;
sin embargo, para que ello sea asi, debera cumplirse con el requisito
consistente en que entre la fecha en que se lleve a cabo la Junta de
Aclaraciones en la que se den las modificaciones o precisiones, y {a del Acto
de Presentacion de Proposiciones medien como minimo seis dias naturales y
se entregue copia de! Acta de la Junta de Aclaraciones a cada uno de los
Licitantes que hayan adquirido las Bases de la correspondiente Licitacion.

t.as modificaciones, cofrecciones o precisiones a las Convocatorias gque
realicen las Areas Convocantes, deberan hacerse def conocimiento a través
de los mismos medios utilizados para su publicacién, es decir, en el Diario
Oficial de la Federacion y cuande se trate de las Bases Licitatorias se
publicara en el Diario Oficial de la Federacion a fin de que concurran ante la
Dependencia o Entidad para conocer dichas modificaciones: no obstante, si
las referidas modificaciones, precisiones o correcciones se presentan en la
propia Junta de Aclaraciones, ya no es necesario realizar dicha publicacién,
siempre que se cumpla con el requisito de entregar copia del Acta al efecto
ievantada a los que adquirieron las Bases con seis dias naturales minimo,
previo al Acto de Presentacion de Propuestas y Apertura de Propuestas
Técnicas.

Cabe sefialar que aunque la Ley de la materia no lo precisa, la asistencia a
dichos eventos es opiativa. es decir, que los que adquirieron las Bases
pueden no asistir, sin que elio sea causa para no considerar su Propuesta, ya
que ain cuando esta prevista la celebracién de las Juntas de Aclaraciones
en la Ley Reglamentaria de! Articulo 134 Constitucional, dicho ordenamiento

por un lado no condiciona la aceptacién de Propuestas a la asistencia a dicho
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eventa, y sdlo en el Acta de Presentacién de Propuestas, Evaluacion Técnica
y Falio la referida Ley establece que podréa ser descalificada una propuesta,
de lo que se puede concluir que la inasistencia a dicha Junta no es causal
para no aceptar una Propuesta.

Resulté fuente de conflicto la forma y términos en que en forma tan vaga e
imprecisa se reglamenté lo relativo a la Junta de Aclaraciones. tanto en la
anterior Ley de Adquisiciones y Obras Publicas, como la que {a derogd y se
encuentra actualmente vigente, ya que no modificé sustanciaimente lo
relativo a 1a Junta de Aclaraciones, puesto que las empresas gue no podian
asistir invocaban para evadir el cumplimiento de lo acordado en las mismas,
la no entrega del Acta levantada en el Acto: y por su parte. a las Areas
Convocantes, en muchos de los casos les resultaba materiaimente imposible
notificar o hacer entrega del Acta respectiva a los que adquirieron Bases de
la Licitacién, y aun haciendo entrega de ia misma, cuando incumian en
incumplimientos derivados de lo acordado en dicha Junta de Aclaraciones
invocaba la deficiente notificacion de la referida Acta o incluso la no entrega
de la misma, por vicios presentados en su notificacién, iguaimente la
problematica se acrecentaba cuando el domicitio de las empresas no era en
el lugar donde se iba a llevar a cabo el proceso Licitatorio, sino en otra
Entidad Federativa.

La solucidn se dio con la publicacion el 15 de marzo de 1996, en el Diario
Oficial de la Federacion, del oficio No. SP/100/252/96 emitido por la
Secretaria de Contraloria y Desarrolio Administrativo a través del cual se dan
a conocer los ‘Lineamientos para el oportuno y estricic cumplimiento del
régimen juridico de las adquisiciones, arrendamientos, prestacion de
servicios de cualquier naturaleza, obras publicas y servicios relacionados con

éstas”. en las cuales. en ei tercer parrafo del punto 1.5 se determina que la
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inasistencia de las participantes a la Junta de Aclaraciones, no obstante
haber adquirido las Bases de Licitacién. es de su estricta responsabilidad. no
obstante podran acudir con la debida oportunidad a! domicilio del Area
Convocante, para que les sea entregada copia de la multicitada Acta; lo
anterior implica que desde la publicacién de la Convocatoria y con la
adquisicion de las Bases, se hacen sabedores del lugar, hora y fecha en que
se llevara a cabo la Junta de Aclaraciones, ya que en las mismas asi se
sefiald, por lo que su inasistencia a la misma, ya no es razén para no
observar o justificar el cumplimiento de los acuerdos ahi tomados o justificar
su incumplimiento, y la entrega del Acta se efectua una vez que acude a las
oficinas correspondientes e! interesado, siendo el término de seis dias
naturales para que se presente a solicitar copia del Acta. por lo que si asi no
lo hiciera o no asistiera a la referida Junta de Aclaraciones es de su exclusiva
responsabitidad, es decir, las consecuencias desfavorables que derivaran de
ello sélo podran perjudicar al que adquiriera las Bases y no asistiera a la
Junta de Aclaraciones, ni pasara a recoger o solicitar copia del Acta que al
efecto se hubiere ievantado. y si tampoco lo hiciera con seis dias previos al
Acto de Presentacion de Propuestas, tampoco es responsabilidad de las
Areas Convocantes, ni es motivo para no descalificar a quien no cumpliere
con lo acordado en la referida Junta, sin que {a forma y términos sefialados
en este punto 1.5 de las citados Lineamientos, este en contraposicion a la
Ley de Adquisiciones. Arrendamientos y Servicios del Sector Publico. ya que
solo precisa las consecuencias de la inasistencia a las Juntas de
Aclaraciones y la obligacion de entregar el Acta correspondiente. sin precisar
ta forma en que se hara. lo cual si esta sefialado en el citado numeral de los
Lineamientos publicados en e! Diario Oficial de la Federacién, ¢! 15 de marzo
de 1996. por o que resulta conveniente sefalarlo asi en las Bases
Licitatorias a fin de evitar conflictos futuros que afecten el proceso Licitatorio.
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Otro acto previo a! de la Recepcién de Propuestas Técnicas y Econémicas y
Apertura de Propuestas Técnicas. es el correspondiente al registro de
asistencia al Acto de Presentacidn de Propuestas y recepcién de
documentos y muestras de los Bienes en los casos en que éstas fueran
requeridas en las Bases y la documentacion recibida no se refiera a la
Propuesta Técnica o Economica, sino a la documentacién que se haya
solicitado para acreditar la personalidad de quien suscribe las ofertas, y del
asistente a las diversos actos en nombre de fa persona fisica o moral
participante, asi como su capacidad financiera o cualquier otro documento
diferente; lo anterior, a fin de hacer una revisién preliminar de los citados
documentos, que permita que el evento y Acta de Presentaciéon de
Propuestas se efectué con mayor agilidad.

Dicho Acto, al igual que el de la Junta de Aclaraciones resulta ser fuente de
impugnacién por parte de los participantes en los procesos licitatorios.
derivado de que en dicha revisién preliminar si se detectaba alguna
irregularidad u omisién, ya no se permitia a ios proveedores presentarse al
Acto de Presentacién de Propuestas bajo el argumento de que en las Bases
Licitatorias se habia establecido que durante el registro debian presentar la
documentacion indicada en las mismas para su revision preliminar y al no
hacerlo asi descalificaban a los participantes, ademas también se le impedia
continuar en el Proceso Licitatorio si a la hora filada para el registro no se
presentaban con puntualidad, lo anterior con base en una interpretacion
erronea de lo dispuesto en el articulo 19 del Reglamento de la Ley de
Adquisiciones, Arrendamientos y Prestacion de Servicios relacionados con
Bienes Muebles, que en to conducente dispone que ei referido Registro de
Asistentes al Acto de Apertura de Ofentas, asi como la recepcion de
documentos y muestras se efectuara una hora previa a la celebracion del
referido Acto o en casos debidamente justificados hasta con dos dias de
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anticipacion al referido Acto, descalificacion que efectuaban ias Areas
Convocantes sin tomar en cuenta que el citado precepto no establece que el
no acudir a registrarse no era causal de descalificacion, ademas el articulo
20 del citado ordenamiento legal, dispone que en el Acto de Presentacion de
Propuestas se aceptaran o rechazaran las ofertas presentadas. no asi
durante e} Registro, aunado a lo anterior, cabe aclarar que la antericr Ley de
Adquisiciones y Obras Publicas no contemplaba el que previo al Acto de
Presentacion de Propuestas pueda llevarse Registro alguno de participantes,
sefialando tan so6lo como inicic del proceso Licitatorio el Acto de
Presentacion de Propuestas, lo que equivale a interpretar que dicho Registro,
aungue previsto en el Regiamento no es causal de descalificacion.

Al igual que en la Junta de Aclaraciones los Lineamientos antes citados
vinieron a dar la solucién a dicha problematica al establecer el punto 1.10 lo
siguiente:

“Previo al Acto formal de Presentacién y Apertura de las
Propuestas, las convocantes podran efectuar revisiones
preliminares y registro de la documentacion que debe acompanarse
a dicha propuesta, distinta a la oferta técnica o economica; sin
embargo, debersn abstenerse de rechazar, descalificar o impedir el
acceso a cualquier participante, ya que esto deberé efectuarse en el
propio Acto de Presentacién y Apertura de Ofertas”.

Con lo cual, incluso de no llegar con la puntualidad debida. no es motive para
descalificar alguna propuesta: ya que dicho acto de Registro tiene el caracter
de optativo y cuyo objetivo es exclusivamente el de llevar con mayor agilidad
el Acto de Presentacion de Propuestas, y en esos términos en la Ley en

vigor, norma lo relativo al referido Registro, ai establecer:
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“Previo al acto de Presentacién y Apertura de Proposiciones, los
convocantes podrén efectuar el registro de participantes, asi como
realizar revisiones preliminares a la documentacién distinta a la
propuesta técnica y econbémica. Lo anterior serd optativo para los
licitantes, por lo que no se podra impedir el acceso a quienes hayan
cubierto el costo de Jas bases y decidan presentar su
documentacion y proposiciones durante el propia acto”

Por lo tanto, aun cuando en las Bases Licitatorias se establezca el Registro,
sefialando lugar y hora para ello. los interesados pueden decidir registrarse o
no hacerlo y presentarse exclusivamente al! Acto de Presentacion de
Propuestas o llegar tarde a registrarse, sin que por esta circunstancia se
pueda impedir su participacion no aceptando sus Propuestas o
descalificandolo pues de hacerlo violaria lo dispuesto en el citado precepto
legal y por tanto que pueda declararse su nulidad.

Una vez que se ha celebrado la Junta de Aclaraciones y el Registro de los
participantes que adquirieron las Base de Licitacion. la actuacion que sigue
es la celebracion en la fecha y lugar indicados, tanto en la Convocatoria
como en las Bases de Licitacion del Acto de Presentacion de Propuestas
Técnicas y Econdmicas y Apertura de Propuestas Técnicas, con el cual, de
conformidad con la Ley de la Materia, inicia propiamente el proceso
Licitatorio. mismo que de acuerdo a ia legisiacién vigente se ileva a cabo en
dos etapas identificadas como: Etapa de Recepcion de Proposiciones
Técnicas y Economicas y Apertura de las Propuestas Técnicas que concluye
con la evaluacion de estas y la segunda corresponde a la Apertura de
Propuestas Econémicas. cencluyendo con ta emision del Fallo Licitatorio.
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La Primera Etapa inicia con la recepcion de Propuestas tanto técnicas como
econoémicas. las cuales se presentan en sobre cerrado por separadg,
indicandose en cada sobre la Propuesta de que se trata cada uno, en el casg
de la Propuesta Técnica, ya sea dentro del mismo o por separado, pero
formando parte del mismo, debera presentarse también la documentacion
que acredita la capacidad legal y financiera de la empresa participante y
poderes gue en su caso presenten, tanto quien suscribe la Propuesta como
de quien asista a los eventos licitatorios, siendo igualmente optativo, aungue
no lo especifiquen las Bases que la referida documentacion se presente
dentro o fuera del sobre que contiene su Propuesta Técnica, por lo que el
hecho de que la documentacion distinta a ésta no se presente dentro de!
sobre de la Propuesta Técnica, no es causal de descalificacion. ya que la Ley
de la Materia, en su articulo 34 le da el derecho a los participantes de elegir
entre hacerlo o no hacerlo, siendo e! licitante y no la Convocante, quien
puede elegir si presenta la documentacién ya sea dentro o fuera del sobre
donde debe presentar su propuesta técnica, lo cual se retomé del punto 2.8
de los Lineamientos del 15 de marzo de 1996. ya sefalados. que resolvio la
problematica que se presenté con la anterior Ley de Adquisiciones y Obras
Plblicas, que en su articulo 36 solo establecia que la Presentacion de
Propuestas debia hacerse en dos sobres, sin referir lo correspondiente a la
documentacién que debia presentarse distinta a la Propuesta Técnica, lo que
dio lugar a descalificar Propuestas por el sélo hecho de que la
documentacién en cuestion se presentaba fuera del sobre, perdiéndose con
ello ta oportunidad de contar con una Propuesta que pudo ser la solvente
mas baja, o que motivd que en citado punto 2.8 se estableciera que:

“En las Licitaciones Publicas la entrega de proposiciones se harad
por escrito, mediante dos sobres cerrados que contendrén, uno la

propuesta técnica y el otro la propuesta econdmica, con la garantia
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de seriedad de las ofertas. La documentacién complementaria -
estados financieros, identificacién, poderes que deberdn
acreditarse, entre ofros documentos- deberd presentarse
simultdneamente con la Propuesta Técnica, dentro del sobre de
ésta o fuera de él, a eleccion del participante”.

Lo cual ya se encuentra consignado en la actual Ley de la Materia, e implica
el deber de las Convocantes de no descalificar Propuestas cuando el
participante se decida por la opcion de no presentar la documentacién
complementaria dentro del sobre, ya que es de su eleccion hacerio o no

hacerlo.

Recibidas las Propuestas, el perscnal encargado de fa conduccion del evento
procede a abrir exclusivamente el sobre gue dice contener la propuesta
técnica, en presencia de todos los participantes a dicho Acto, efectuandose
una revision cuantitativa sélo de los documentos que la integran, asi como de
la documentacion adicional que la acompana, si resulta que falta uno de los
documentos solicitados, en el mismo Acto se declarara el desechamiento de
la Propuesta que haya incurridc en dicha omisién, rubricando los
participantes o cuando menos uno de ellos y el personal de la Convocante
asistentes a dicho Acto, todos y cada uno de los documentos recibidos,
igualmente rubricaran el sobre que contiene [a Propuesta Econémica a fin de
asegurar su inviolabilidad y por tanto la transparencia e imparcialidad en la
presentacion y apertura de Propuestas Técnicas y Econdmicas y que dé
seguridad juridica a ios paricipantes.

En muchos de los casos y dependiendo del tipo de bienes que se liciten. es

posible que en dicho Acto no sélo se realice la revision cuantitativa de los
documentos que entregan y acompafian la Propuesta Técnica, sino que
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también puede realizarse el andlisis y evaluacidn de la misma. 2 fin de
verificar si cumple con los requisitos técnicos al efecto establecidos en las
Bases de Licitacion y Junta de Aclaraciones, por lo que si no obstante haber
presentado toda la documentacion exigida, se detecta que ésta no relne fos
requisitos solicitados, se procede en el mismo Acto a desecharias y a
continuacion se efectta la apertura de los sobres correspondientes a la
Propuesta Economica de las empresas que resultaron aceptadas. el
protocolo en dicho Acto de Presentaciéon de Propuestas Técnicas y
Econamicas y Apertura de Propuestas Técnicas es resefnado por el Profesor
Manuel Lucero Espinosa en 10s siguientes términos:

“El acto de Apertura de Ofertas serd presidido por e! servidor publico
designado por la convocante. quien serd la unica autoridad facultada para
desechar o aceptar cualquiera de las ofertas que se hubieran presentado.

Dicho acto se desarrollara de la siguiente forma:

i Al ser nombrados los proveedores entregaran en sobre cerrado sus
proposiciones v fa fianza con la gue garantizan el sostenimiento de su
oferta”. 1%

Respecto de la fianza para garantizar el sosienimiento de las Propuestas,
cabe destacar que la actual Ley de la Materia, ya no la preve y en
consecuencia ya no existe obligacion de presentarla y ya no hay sustento
juridico para requerirla.

Por otra parte, si la evaluacion técnica no se realiza en el referido Acto de

Presentacion de Propuestas, es hasta que se da a conocer el Dictamen

% § ucero Espinoza, Manuel. Op. Cit. pp. 104-105.
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Técnico cuando, respecto de las Propuestas que no resulten rechazadas, se
procede a realizar la apertura de sus Propuestas Econémicas: a fin de dejar
constancia de lo acontecido en el desarrolio de los eventos licitatorios, se
levanta Acta Circunstanciada de cada evento en el caso de la primera etapa
se hara constar en la misma no sélo las Propuestas Técnicas aceptadas para
su andlisis, asi como las que hubieren sido desechadas, sino también las
causas por las que en su caso fueron desechadas, la cual sera firmada por
todos los asistentes al Acto, debiendo proporcionarse copia de la misma a los
proveedores participantes ¢ indicarles que se encuentra a su disposicion, asi
como de los que no asistieron al Acto.

Continua sefalando et autor citado:

.- Una vez agotada la etapa anterior, se procederd a la apertura de los
sobres de las ofertas y previa verificacion de que cumplen con todos
los requisitos solicitados en las bases de licitacién, se dara lectura a la
parte sustantiva de las ofertas aceptadas. De existir proposiciones
desechadas, se mencionaran los motivos que originaron su

desechamiento y quedarén en el expediente respectivo”, 1%

Para efectes de determinar si una Propuesta Técnica o Econdémica debe ser
aceptada, el articulo 36 de la Ley de la Materia. dispone en lo conducente,
que las Areas Convocantes para hacer la evaluacién de fas Propuestas,
deberan verificar que las mismas cumplan con los requisitos solicitados en
las Bases Licitatorias, a este respecto se precisa en el punto 1.7 de los
Lineamientos para el oportuno y estricto cumplimiento del régimen juridico de

las adquisiciones. arrendamientos, prestacidn de servicios de cualquier

% |dem. p. 105,
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iar

naturaleza, obras publicas y servicios relacionados con éstas, publicados en
el Diario Oficial de la Federacion el 15 de Marzo de 1996, que no podra
establecerse en las bases como criterio de adjudicacion el de “reservarse el
derecho” a aceptar las Propuestas, puesto que soélo es causal de
descalificacion el incumplimiento de aiguno de los requisitos solicitados en
las Bases, por lo que la aceptacion o rechazo de una Propuesta no es un
acto discrecional de las Convocantes, sino un acto regulado por los articulos
33, fraccion I, y 45 de la Ley de Adquisiciones y Obras Publicas,
actuaimente 31, fraccion IV y 36 de la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos
y Servicios del Sector Publico; ahora bien, de las Proposiciones que como
resultado de la evaluacion efectuada por las Areas Convocantes deban ser
desechadas, las razones en que se sustente tal determinacién debera
hacerse del conocimiento a los participantes en el mismo Acto de
comunicacion del Dictamen Técnico y Apertura de Propuestas Econdmicas,
o en el Acto de Presentacion de Proposiciones Técnicas y Economicas y
Apertura de Proposiciones Técnicas si en dicho Acte se realizé la evaluacion
de las Propuestas Técnicas presentadas. debiendo quedar elio asentado en
el Acta al efecto sefialada a que ya se hizo referencia.

Dice también Lucero Espinosa:

“Ili- | as ofertas recibidas deberan firmarse en las partes correspondigntes a
las especificaciones, aspectos econoémicos. tiempos y lugares de
entrega, cuando menos por dos proveedores que designen los

licitadores y por los servidores piablicos de la convocante presentes’”.
107

Idem.
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La Ley Reglamentaria del articulo 134 Constitucional divide el procesc en dos
etapas a las que sin que les de nombre especifico, en la practica se ha
adoptado por identificarlas como Etapa Técnica, que correspende a la
recepcion de Proposiciones Técnicas y Econémicas y Apertura de las
Tecnicas, y la evaluacion de las Propuestas Técnicas; y la Etapa Econdmica,
que corresponde a la Apertura de Propuestas Economicas, su evaluacion y el
Fallo. En ambas etapas los participantes, a efecto de dar seguridad y
transparencia al procedimiento licitatorio, deben rubricar las partes de las
Propuestas que previamente haya determinado la Convocante en las Bases
de Licitacion, lo anterior por disposicién expresa de la fraccion I del articulo
35 de la Ley de !a Materia, sin embargo, si en las Bases Licitatorias no se
hizo sefalamiento alguno al respecto, deberd rubricarse no sélo
determinados documentos, sino todos y cada uno de los documentos que
integran la Propuesta Técnica y Econdmica, siendo lo recomendable
decidirse por esta segunda opcion, a fin de evitar conflictos futuros que se
refieran precisamente a los documentos que en las Bases no se sefialé que
debian ser rubricados y que pueden ser objeto de impugnacion. maxime
porque aun cuando el referido precepto legal si bien faculta a los
Convocantes a gue determinen que documentos son los que se deben
rubricar, no establece el criteric que se debe seguir para seleccionar los
documentos que si deben ser sujetos de rubrica y cuales no, dejandose elio
a su prudente arbitrio, io anterior aun y cuando el Regltamento aplicable
sefala en el articulo 20, fraccién Il, que los documentos que deben firmarse
son cuando menos las especificaciones, aspectos econémicos, tiempos y
lugares de entrega, lo que resulta aplicable sobre todo cuando las
Propuestas por las caracteristicas de los bienes resultan verdaderamente

voluminosas.



En caso de que la evaluacion de las Ofertas Técnicas no se realice en el
Acto de Presentacion de Propuestas y Apertura de las Técnicas, ademas de
rubricar los documentos que integran éstas, se rubrica el sobre cerrado que
contiene los documentos de la Oferta Econdmica, el cual se conserva
cerrado en forma inviotable, quedando en custodia de ta Convocante de esa
manera, y en las mismas condiciones que lo recibe debe presentarlo en la
fecha sefialada para efectuar el Acto de Comunicacién de Dictamen Técnico,
para que se proceda a su apertura sdlo respecto de las Propuestas Técnicas
que no resultaron descalificadas; asimismo, en caso de que en el Acto de
Apertura de Propuestas Econémicas no se emita el Fallo, los documentos
que integran la Propuesta Econémica se rubrican por los participantes en
dicho Acto y servidores plblicos que presiden el mismo. en caso de que los
participantes sean varios, a fin de darle agilidad y celeridad a los Actos antes
sefalados, podran rubricar solo dos de ellos, haciéndose la seleccidn por
votacion de los demas licitantes, minimo uno si asistiere alguno y dos
servidores publicos presentes, o cual deberd quedar debidamente asentado
en las Actas correspondientes que al efecto deben levantarse para
constancia.

El Acto de Apertura de Propuestas Economicas, que procede una vez que se
ha dado a conocer ei Dictamen Técnico o resultado de la evaiuacion de las
Propuestas Técnicas determinando que proveedores son descalificados.
deberan sefialar ias causas y fundamento para ello, asi como las que
tuvieron Dictamen favorable, efectuandose sélo dé estos Ultimos la apertura
de sus Propuestas Econdmicas, permaneciendo cerradas las de fos gue
resultaron descalificados, igualmente el autor en comento hace referencia a
los casos en que en el propio Acto de Apertura de Propuestas Economicas
se de el Fallo, sin embargo, elio no siempre es asi, ya que. en la mayoria de
los casos, el Fallo se reaiiza en fecha distinta, sin embargo. en ambos casos
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los documentos que integran la Propuesta Econdmica deben ser rubricados
por las personas que ya han sido sefialadas.

Por otra parte, tanto de ia Primera Etapa que corresponde a la Recepcion de
Propuestas y Apertura de las Propuestas Técnicas. como de la Segunda
Etapa que es la de Apertura de Propuestas Econémicas, en que la Ley de la
Materia divide el proceso licitatorio; establece que debera levantarse el Acta
correspondiente, a fin de dejar constancia del desarrollo de cada uno de fos
eventos que se efectuaron, en la cual debera asentarse el desarrollo de los
mismos, sefalando lugar, fecha y hora en que se esta realizando. nombre y
puesto de los funcionarios que presiden el Acto, asi como el de todos y cada
uno de los representantes de los proveedores asistentes, indicandose
iguaimente, segin sea el caso, las Propuestas recibidas, quienes rubricaran
los documentos que las integran, resultado del Dictamen Técnico, causas por
las que se rechazan las Propuestas y fundamento para su rechazo,
recomendandose en este caso que se cumpla con la garantia consagrada en
el articulo 16 Constitucional, correspondiente a la debida fundamentacion y
motivacion del rechazo, igualmente se hara constar las que se aceptan; en fo
que se refiere a la Apertura de las Propuestas Economicas, se indica
ademas los importes de las ofertas econdmicas de las que resultaron con
Dictamen favorable, asentandose iguaimente que las mismas son firmadas
por todos los participantes a los citados Actos y se entregara copia a cada
uno de los licitantes, siendo conveniente asi asentaro en las Actas
correspondientes, asimismo y adn cuande no lo refiere el Reglamento
aplicable a la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos v Servicios de! Sector
Publico, dispone que también deben asentarse las observaciones que
formulen los participantes; por otra parte cabe sefialar que en ei articulo 20,
fraccién lli del referido Reglamento, precisa que “La omisién de firma

por los proveedores no invalidara el contenido y efecto del acta”.
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Lo anterior, resulta de trascendental importancia, dado que es practica
comun de algunos proveedores que disconformes con la descalificacion de
sus Propuestas se nieguen a firmar las Actas levantadas e invocar con efio la
invalidez de su contenido, sin embargo, con la disposicion normativa antes
citada, aun con Ja faita de firma de los proveedores asistentes no impide que
surta sus efectos legales plenamente, lo cual ya se encuenira previsto en la
actual Ley de Adquisiciones. Arrendamientos y Servicics del Sector Publico.
en la que se establece en relacién a cada una de las Actas que deben
levantase, el mismo sefialamiento contenido en la fraccion |l del Reglamento

en vigor de la Ley de la Materia.

Finaimente sefala Manuel Lucero Espinosa:

“V.- &i el fallo de la licitacidn no puede emitirse en el Acto de Apertura de
Ofertas. se informara la fecha, lugar y hora en que tendra verificativo el
Fatio”. 19

Al respecto, es conveniente precisar, en relacién a lo sefiatado por el citado
autor, que la regla general es que desde la Convocatoria y en las Bases
Licitatorias se establece la fecha en gque se emitira el Fallo, por lo que sélo en
contadas excepciones en que estando sefialada la fecha de emision del
Fallo. en el mismo Acto de Apertura de Ofertas Econdmicas, éste no se
pueda emitir en la fecha progrmada porque se requiera un anatisis detallado
de las Propuestas Econdmicas. entonces al efectuar la Apertura de Ofertas
Econdmicas, se indica en dicho Acto la fecha en que se emitira e! Fallo,

asentandose en el Acta que al efecto se ievanta la razon para posponer el

%8 | dem:.
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Fallo, por lo que contrario a la afirmacién de! autor citado, ia indicacion de la
fecha en que se emitira el Fallo viene desde la misma Convocatoria y Bases
de Licitacién y no depende sélo de que no se pueda emitir el mismo en el
Acto de Apertura de Ofertas Econdmicas, el que en dicho Acto se indique la
fecha en que se emitira, sera cuando exista algun cambio en las fechas
programadas de los diferentes eventos del procedimiento licitatorio que estan
sefialadas en la Convocatoria y Bases de Licitacién. incluyendo el Fallo, sin
embargo, lo recomendable es que aunque las fechas se encuentren
sefaladas en la Convocatoria y Bases, se verifique la fecha en gue se llevara
a cabo el Fallo.

Con el Auto de Fallo culminan propiamente las etapas de! procedimiento
licitatorio establecidas en la Ley de la Materia, y constituye el Acto a través
del cual la autoridad administrativa adjudica el pedido o contrato a aquel
participante que reuna las condiciones legales, técnicas y econdmicas,
requeridas por la Convocante, y garantice satisfactoriamente el cumplimiento
de las obligaciones derivadas del pedido o contrato, es decir que cumpia con
todos y cada uno de los requisitos establecidos en las Bases de Licitacion, y
ofrezca las mejores condiciones de contratacion para el Estado, en cuanto a
precio, calidad, financiamiento y demas circunstancias pertinentes, con lo
que se cumple el objeto y fin de las Licitaciones que el articulo 134
Constitucional atribuye a dicho proceso de adjudicacién, ya que dentro de
todos los participantes que cubran los requisitos de la Convocante el contrato
0 pedido se adjudicara al que presente la oferta economica mas baja vy si
resulta que dos o mas Propuestas ofertan la postura mas baja, entonces se
adjudicara a la que presente las mejores condiciones de contratacion, lo que
por lo regular no sucede, ya que siempre resultaron cuestionables los
criterios de evaluacion para determinar cuando una Propuesta es mas
conveniente de entre dos que ofrecieron el mismo precio, lo cual en todo
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caso debe ser sefialado en las propias Bases de Licitacidon, a fin de que
conozcan a que criterio de evaluacion se sujetaron en caso de empate en
precios, cundo esto no se hace asi, tomando en cuenta lo establecido en el
articulo 11 de la Ley de la Materia que dispone gue en lo no previsto por
dicha Ley, sera aplicable supletoriamente el Cddigo Civil para el Distrito
Federal en materia comin y para toda la Reptblica en materia Federal, que
prevé para el caso de empate de ofertas. la subasta. la cual debera hacerse
frente a un Notario, sin embargo, para el caso de las adquisiciones
gubernamentales resulta imprescindible definir si este gasto es por cuenta de
quienes Convocaron, siendo la regla general y mas practica el que se
adjudique en forma proporcional, es decir el 50%, 33% 0 25% a cada una de

las Propuestas solventes que hayan ofertado el mismo precio.

Para estar en condiciones de emitir e! Fallo, una vez hecha la evaluacion de
las Propuestas Econdmicas, se formulara un Dictamen por escrito. el que
debera contener un analisis comparativo de todas las Propuestas que no
fueron desechadas en ia primera etapa, respecto de todas y cada una de las
condiciones que ofrecen en relacién a los requisitos solicitados en las Bases,
a fin de verificar st cumplen o no los mismos, utilizando sélo los criterios de
evaluacion establecidos en las referidas Bases de Licitacién, indicandose el
monto de las Propuestas Economicas, determinandose en el mismo la
empresa que cumple todos los requisitos solicitades por la Convocante,
ofrece el precio mas bajo y las mejores condiciones de contratacién para la
Dependencia o Entidad de que se trate, siendo dicho Dictamen el que debera
servir de fundamento para apoyar el Fallo, segun lo prevé el articulo 36 en su
Gitimo parrafo de la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del
Sector Publico, gue en lo conducente dispone:
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“La Convocante emitira un Dictamen que servira como base para el
Fallo, en el que se hard constar una reseia cronoldgica de los actos
del procedimiento, el anélisis de las proposiciones y las razones
para admitirlas o desecharias.”

Cabe sefialar que el criterio fundamenta de evaluacién al que deben
sujetarse las Convocantes es el sefialado en el citado articulo 36 antes
invocado, en el que en lo conducente dispone que para hacer la evaluacion
de las Propuestas, debera verificarse que las mismas cumplan con los
requisitos solicitados en las Bases de Licitatorias, a este respecto se hace
una diferencia entre los requisitos que resultan ser fundamentales o
esenciales a la Propuesta, como lo serian los comrespondientes a la calidad
de los bienes ofertados, la capacidad legal, econdmica y financiera del
proveedor para surtir los bienes y cumplir en los términos que los oferta, las
manifestaciones bajo protesta de decir verdad a que ya se ha hecho
referencia con anterioridad, catalogos, entre otras, respecto de los requisitos
0 condiciones que tengan. so6lo por objeto de facilitar la presentacion de las
Propuestas y agitizar la conduccion de los Actos propios del procedimiento,
dentro de los cuales se encuentran entre otros, utilizar sobres de colores que
contengan las Propuestas, proteccion de datos con cinta adhesiva
transparente, presentacion engargolada de las ofertas o encuadernada de
forma determinada, presentacion de varias copias de la Propuestas. efc., que
como ejemplos se indican en el punto 1.6 de los Lineamientos publicados el
15 de marzo de 1996, en el Diario Oficial de la Federacion a que ya se ha
hecho referencia, y que dispone en relacion a estos, que en la formulacién de
las Bases debera verificarse la eliminacién de los requisitos que no sean
esenciales a las Proposiciones. tales como los antes sefialados. en
tratandose de los primeros, es decir los esenciales, el criterio de evaluacion
es que deben ser cumplidos todos sin excepcion alguna. en caso contrario da

263



lugar a la descalificacion; en tanto que los segundos, es decir les no
esenciales, el criterio de evaluacion es el de que su incumplimiento no puede
ser causal de descalificacion, en este sentido el referido punto 1.6 de los
Lineamientos del 15 de marzo de 1996 dispone:

“Cabe sefialar que de ser indispensable solicitar tales requisitos
por la naturaleza de los bienes a licitar, debera precisar
expresamente en las Bases que s/ bien para efectos de
descalificacion no es indispensable su cumplimiento, sf lo es para
la mejor conducci6n del procedimiento de que se trata.”

Tampoco es causal de descalificacion el hecho de que los proveedores
abandonen el lugar donde se estén llevando a cabo los eventos o no se
presenten después de haber presentado sus Propuestas: asimismo. en la
elaboracion del Dictamen en la verificacion de si se cumplen los requisitos
soficitados y es analizado si los documentos que integran las Propuestas y
muestras, que en su caso se solicitaran, cumplen en todos y cada uno de los
terminos en que se sefald en las Bases Licitatorias. sin que pueda
establecerse en que porcentaje si cumplio y que parte es la incumplida o dar
determinada puntuacion a los requisitos solicitados, sumando los puntos
alcanzados por cada participante, seleccionando al que obtenga el mayor
numero, ya que a este respecto, en tratandose de la adquisicion de bienes,
existe prohibicion expresa de la Ley de la Materia de utilizar mecanismos de
puntos o porcentajes, siendo ef incumplimiento de uno soio de los requisitos
solicitados causal suficiente para desechar una Propuesta. debiéndose
sefalar en el referido Dictamen que debe servir de fundamento al Fallo. las
Propuestas que no cumplieron los requisitos solicitados, asi como las que
resultaron solventes. es decir. aquellas que reignen conforme a los criterios
de adjudicacion establecidos en las Bases de Licitacion. las condiciones
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legales, técnicas y econdmicas requeridas, agregando a ello el de que
garantice satisfactoriamente el cumplimiento de las obligaciones respectivas;
en relacion a este lltimo aspecto para determinar la solvencia de una
Propuesta, se presenta cierta, imprecision o contradiccion, toda vez que fa
forma satisfactoria de garantia el cumplimiento lo es la Fianza, sin embargo
no es en la Propuesta Econdmica y menos a{n en ia Propuesta Técnica,
donde la Ley de la Materia establece que debera presentarse la Fianza. sino
maximo diez dias posteriores a la suscripcion del pedido o contrato,
circunstancia que constituyé objeto de modificacion al emitirse la nueva Ley,
ya que la anterior Ley abrogada preveia que con la Propuesta Economica
debia presentarse la Fianza de sostenimiento de Propuesta, la cual se
devolvia al proveedor adjudicado una vez que éste presentaba la Fianza de
cumplimiento del contrato o pedido, lo cual por lo regular debia acontecer a la
firma del mismo, de lo contrario no se formalizaba el pedido, pudiendo
hacerse efectiva la Fianza de sostenimiento, por elio en la anterior Ley se
agregaba a los elementos de evaluacién de las Propuestas, el verificar que
garantice satisfactoriamente el cumplimiento de las obligaciones respectivas.
sin embargo. la Ley de la Materia en vigor, ya no prevé este mecanismo de
garantia desapareciendo el requisito de presentar con la Propuesta
Econdmica la Fianza de Sostenimiento de Propuesta y la entrega de la
Fianza que se presenta, para el cumplimiento de las obligaciones
contractuales se hace después de la formuiacion del pedido o contrato
correspondiente, dando al proveedor ganador un términos de diez dias como
maximo, posteriores a la firma det contrato o pedido, para entregar la referida

Fianza.
Efectuado ya el Dictamen se procedera a emitir el Fallo correspondiente a
favor del proveedor gue se haya determinado solvente en los términos ya

sefialados, sin embargo, si se encuentira que varios proveedores resultan ser

265



solventes, el criterio de adjudicacion se inclinaria por la que en su caso oferté
el precio mas bajo, dandose asi a conocer en el Fallo. en el que igualmente
debera senalarse las Propuestas desechandose y las razones de ello. siendo
lo anterior de trascendental importancia en primer término por lo que hace al
ganador, debera tenerse la certeza de que se adjudicd a una Propuesta que
cumplié todos lo requisitos, es decir que en realidad es solvente y que el
precio es el mas bajo. ya que en caso de que se presente inconformidad en
contra del Falto, la Convocante iendrd que demostrar en forma fundada y
motivada que el Fallo fue correcto y apegado a derecho, y por cuanto a los
proveedores descalificados, tanto el Dictamen Técnico como et que sirve de
fundamento al Fallo debe encontrarse debidamente sustentado, indicando
con precision el requisito incumplido. el punto o puntos de las Bases
Licitatorias incumplidos y fundamento legal en que se apoya la
descalificacion. sefialandose a este respecto en los Lineamientos del 15 de

marzo de 1996, que se han venido comentando, en el punto 1.7 lo siguiente:

“Las Convocantes no podrin establecer en las Bases de las
Licitaciones la previsién relativa a “reservarse el derecho” de
calificar o no a los concursantes, ya que eS causa de
descalificacion el incumplimiento de alguno de los requisitos de las
bases excepto los indicades como optatives y por lo tanto, la
descalificacién o desecamiento no es un acto discrecional de la
Convocante...”

Con lo anterior se dio por terminada la practica comun de los Convocantes
de que con base en el supuesto principio de adjudicar en las mejores
condiciones de contratacion para el Estado y evadir el analisis que los llevara
a dicha conclusion, se concretaban con anotar desde las Bases que Ia
Dependencia se reservaba el derecho de adjudicar o no. lo que llevo al
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extremo de no adjudicar a la Propuesta solvente mas baja, ya que no habia
stdo 1a de su preferencia. o en el mejor de los casos, porque intuian gue no
cumpliria o porque alguno de los proveedores que no habia resultado ser el
ganador por precio, una vez conocido el precio del que podia ser adjudicado,
fuera del Proceso Licitatorio, hacia fiegar un comunicado al area Convocante,
en el que exponia que se encontraba en condiciones de ofertar un precio
mas bajo. lo cual al ser contrario a derecho. no podia invocarse como causal
de rechazo de la Propuesta solvente mas baja, por 1o que se apegaban al
criterio de “reservase el derecho”, para no aceptar dicha Propuesta, lo cual
resultaba ilegal con todo y que se hubiera establecido en las Bases,
acabando con dicha practica lo dispuesto en el citado punto 1.7 de los
Lineamientos del 15 de marzo de 1996, puesto que aun en el caso de que en
las Bases Licitatorias alguna Convocante estableciera dicho criterio, los
Actos podrian ser declaradas nulos y ordenarse su reposicién para que se
elaboraran ofros apegados a derecho, quedando nulos los demas actos que
se hubieren derivado de los mismos, e incluso ser sancionados los
servidores publicos que hubieren incurrido en irregularidad como la sefalada:
en este sentido el punto 1.11 de los citados Lineamientos dispone:

“La adjudicacion de los contratos como lo disponen los articulos 46
y 59 de ia Ley de Adquisiciones y Obras Piblicas, debera favorecer
a la propuesta solvente, es decir que cumpla con los requisitos de
la Convocatoria y Bases de Licitacién, que presente el precio mas
bajo, motivo por el cual las Convocantes deberdn instruir a los
servidores publicos a quienes competa pronunciar el fallo, para que
se abstengan de emitirlos en contravencién a las citadas
disposiciones, previa prevencién de que tal inobservancia, ademas
de implicar la nulidad del Acto de que se trata, entraia su
responsabilidad en el ambito administrativo y fincada ésta, conlleva
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al resarcimiento del dafio pafrimonial que llegare a causar al
Estado.”

Siendo per tanto imprescindible que el Fallo y el Dictamen en que se base se
encuentren debidamente fundados en aras de no incurrir en violacién del
articulo 16 Constitucional, que dispone en lo conducente:

“Nadie puede ser molestado en su persona, familia, domicilio,
papeles o posesiones, sino en virtud de mandamiento escrito
de la autoridad competente que funde y motive la causa legal

del procedimiento.”

Lo anterior aiin y cuando las Areas Convocantes apoyadas en sus Areas
Juridicas, manifiesten que no es aplicable a los Procesos Licitatonos dicha
disposicion legal, bajo el argumento de que la participacion en un Proceso
Licitatorio no otorga derecho alguno, que se trata sélo de la presentacion de
diversas Propuestas, dentro de las cuales la Dependencia ¢ Entidad de que
se trate elegira a uno, sin que dicho proceso genere algun derecho a favor de
los participantes y que por tanto no se actualiza la molestia en la persona,
familia, domicilio, papeles o posesiones de 1os participantes y por tanto con el
Fallo en cualquier sentido que se emita no actuaiiza hipotesis alguna de
violacion al referido precepto Constitucional.

A este respecto, cabe destacar que el requisito de debida fundamentacion y
maotivacién es amplio y aplica a todo acto de autoridad. independiente de que
el misme derive en perjuicio directe, 1o cual se encuentra consignado en la
tesis jurisprudencial 1288 que es al tenor siguiente:
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‘PERJUICIO PARA LOS EFECTOS DEL AMPAROQ. El concepto de perjuicio
para los efectos del amparo. no debe tomarse en los términos de la ley civil,
0 sea, como la privacion de cualquiera ganancia licita que pudiera haberse
obtenido, o como el menoscabo en el patrimonio, sino como sinénimo de

ofensa que se hace a los derechos o intereses de una persona.” 1%

Como se desprende de la tesis antes transcrita, el perjuicio puede darse por
la privacion de un beneficio que pudiera haberse obtenido, en este sentido,
es claro que la participacion en un proceso licitatorio es con objeto de
obtener la adjudicacién de un contrato y como consecuencia las ganancias
que del mismo derivan y que puede no obtener si la Autoridad Administrativa
no se ajusta a derecho y al ser descalificado o rechazada su Propuesta le
causa una afectacion al ya no poder ser susceptible de adjudicacién, por ello
es de su interés que los Actos de las autoridades administrativas se ajusten a
la normatividad aplicable, que garantice el cumpiimiento del articulo 134
Constitucional que establece la base y principios que deben ser observados
en los procesos de adquisicidn de bienes, constituyendo su derecho e interés
juridico, que la evaluacion de su Propuesta se ajuste a las normas al efecto
establecidas, tendientes a asegurar al Estado las mejores condiciones de
contratacién en cuanto a precio. calidad, financiamiento y demas
circunstancias pertinentes, ya que si su Propuesta se encuentra en tales
circunstancias, procede le sea adjudicado el pedido o contrato
correspondiente, y si esto no es asi, se estaria violando el articulo 134
Constitucionai en perjuicio del proveedor que efectivamente haya presentado
una Propuesta solvente y garantice a la Dependencia o Entidad de que se
trate, las mejores condiciones de contratacion; sin embargo,
independientemente de que no le depare perjuicio a persona alguna, elio sélo

* Apéndice al Semanario Judicial de la Federacion 1817 — 1998, Segunda Parte; Saias y Tesis
Comunes; p. 2091.
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frae como consecuencia que no se otorgue un Amparo a quien promueva en
contra de cualquier acto efectuado dentro del Proceso Licitatorio. pero no
exime a la Autoridad de emitir sus Actos debidamente fundado y motivados,
a este respecto se considera conveniente citar ias siguientes tesis
jurisprudenciales:

FUNDAMENTACION Y MOTIVACION, ACTCS DE AUTORIDADES.- No es
suficiente para estimar acreditada una accion o excepcion, fa simple
referencia © relacion de probanzas existentes en el juicio, sino que es
necesario e indispensable que se analice ampliamente cada uno de los
elementos para determinar quée parte de ellos le beneficia o perjudica al
oferente o a la contraparte, a fin de que el particular, con pleno conocimiento
de los fundamentos de hecho y de derecho de la resolucién reclamada, esté
en aptitud de defenderse si estima que se le afectan sus derechos, pues de
otra forma desconocerian cuales fueron los actos en concreto que pesaron
en su contra, es decir, que para que un acto de aufcridad se considere
debidamente fundado y motivado, debe contener la expresion, con precision
de! precepto o preceptos legales aplicables y el sefalamiento. tambien con
precision, de las circunstancias especiales. razones particulares o causas
inmediatas que se hayan tenido en consideracion para la emision del acto,
requiriéndose ademas la debida adecuacion entre los motivos argumentados
y las normas aplicables para que se estime configurada la hiptesis

indicada.” 11°

"% Tercer Tribunal Colegiado del Cuarto Circuito. Fuente: Semanario Judicial de la Federacion;
Qctava Epoca; Tomo XIV — Enero; Tesis aisiada. p. 243,
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FUNDAMENTACION Y MOTIVACION, CONDEPTO DE- La garantia de
legalidad consagrada en el articulo 16 de nuestra Carta Magna, establece
que todo acto de autoridad precisa encontrarse debidamente fundado y
motivado, entendiéndose por lo primero la obligacién de la autoridad que o
emite, para citar los preceptos legales, sustantivos y objetivos, en que se
apoye la determinacion adoptada; y por lo segundo, que exprese una serie
de razonamientos Iégico - juridicos sobre el por qué considerd que el case

concreto se ajusta a la hipétesis normativa,” 1!

FUNDAMENTACION Y MOTIVACION, EL CUMPLIMEINTO DE TALES
REQUISITOS NO SE LIMITA A LAS RESOLUCIONES DEFINITIVAS O QUE
PONGAN FIN AL PROCEDIMIENTO. - Al establecer el articulo 16 de
nuestra Carta Magna que nadie puede ser molestado en su persona, familia,
domicilio, papeles o posesiones, sino en virtud de mandamiento escrito de Ia
autoridad competente que funde y motive la causa legal del procedimiento,
no alude unicamente a las resoluciones definitivas o que pongan fin a un
procedimiento, sino que se refiere, en su sentido amplio a cualquier acto de
autoridad en ejercicio de sus funciones, como seria por ejemplo la simple
contestacion recaida a cualquier solicitud del gobernado, a la cual fa fey no
exime de cumplir con los requisitos de fundamentacion y motivacion

contenidos en tal precepto legal.” **?

Son dos formas las que establece la Ley de la Materia para dar a conocer ef
Fallo Licitatorio. es decir su determinacion de adjudicar o no el contrato o
pedido respectivo y en caso de adjudicacion, ia empresa que resulto

" instancia: Tribunales Colegiados de Circuito: Fuente: Semanario Judicial de la Federacion:
Octava Epoca; Tomo XIV - Noviembre; Tesis 11.40. p. 450,

 Instancia; Tribunales Coiegiados de Ciruito; Fuente: Semanario Judicial de la Federacion y su
Gaceta; Novena Epoca; Tome VI - Agosio de 1997; Tesis XIV.2.J/R. p. 538.

271



ganadora y por qué; una es mediante junta piblica a la que pueden asistir
todos 10s que presentaron Propuestas. aun cuando hayan sido descalificadas
en la primera etapa, levantandose el Acta respectiva que sera firmada por
todos los asistentes a los que debera entregarse una copia de la misma, sin
embargo, si alguno o todos se negaran a firmar, tal circunstancia no
invalidara et contenido y efectos del Fallo, poniéndose a disposicion a partir
de esa fecha. copia del Acta a 1os que no hubieren asistido al Acto debiendo
asentarse asi en la misma, siendo esta Junta la forma mas generalizada de
dar a conocer el Fallo, sin embargo, una vez que opere en igual forma la
Presentacion de Propuestas via electrénica, es posible que hacerlo en Junta
Publica se convierta en la excepcion; la otra forma es dar a conocer el Fallo
a cada uno de los participantes por escrito. dentro del plazo de 5 dias
naturales, siguientes a su emisién, lo cual resultaba poco practico y
representaba mayor costo que hacerlo en Junta Pubiica, cuya fecha, hora y
lugar se conocia desde 1a adquisicion de las Bases Licitatorias que consigna
dichos datos, y a la que era optativo para los participantes asistir o no, y en
caso de no hacerlo. en cualgquier tiempo podian asistir al domicilic de la
Convocante a solicitar su copia, siendo ello de su exclusiva responsabilidad,
en tanto que hacerlo por escrito implica seguir las reglas de notificacion
previstas en el Codigo Federal de Procedimientos Civiles y Ley Federal de
Procedimientos Administrativos por ser las leyes objetivas de aplicacion
supletoria a la Ley de la Materia por disposicion expresa del articulo 11 de la
misma, que asi lo prevé, lo cual se complica con el hecho de que el domicilio
de algunos participantes no se localizaba en el mismo lugar de la
Convocante, lo gue implicaba gastos de envio que comren a cargo de la
Convocante, sin embargs, con las medics remotos de comunicacion
electrénica que se tiene previsto reglamentar para presentar Propuestas. se
puede dar a conocer el Fallo a través de dichos medios. lo que a la larga
substituira a ia Junta Publica.
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Ya sea que se opte por la Junta o se haga por escrito, la notificacion de! Fallo
en ambos casos debera proporcionarse por escrito a los ficitantes que no
hubteren resultado adjudicados, la informacién sobre las razones por las
cuales su Propuesta no resultd ganadora, lo cual como se indicd con
anterioridad, debe estar debidamente fundado y motivado.

En el caso del procedimiento de Invitacién a cuande menos tres personas, le
resultan aplicables las reglas de ia Licitacion, con la diferencia de que la
Apertura de sobres que contienen las Propuestas podrd hacerse sin la
presencia de los licitantes, sin embargo, siempre debera estar presente un
representante de la Contraloria Intema en la Dependencia o Entidad de que
se frate, no se requerird proporcionar a los participantes Bases, bastara la
invitacion en la que como minimo debera indicarse la cantidad y descripcién
de los bienes requeridos, plazo, lugar de entrega y condiciones de pago, no
obstante si por la naturaleza de los bienes se considera conveniente la
efaboracion de Bases no existe impedimento legal para que éstas no se
formulen.

En tratandose de Licitaciones PUblicas. se cuenta con los siguientes plazos:

a) La venta de Bases es desde la publicacién de la Convocatoria hasta el
sexto dia habil previo al Acto de Presentacion de Propuestas.

b} El plazo para la Presentacion y Apertura de Proposiciones Técnicas no
podra ser inferior a 20 dias naturales contados a partir de la
publicacion de la Convocatoria si se ftrata de Licitaciones

Internacicnales y de 15 dias si son Licitaciones Nacionales.
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¢)

d)

tas modificaciones a las Bases y Convocatorias deberdn efectuase a
partir de que sea publicada la Convocatoria y hasta el sexto dia natural
previo al Acto de Presentacion y Apertura de Proposiciones.

La fecha de Fallo debera quedar comprendida dentro de los 20 dias
naturales siguientes a la fecha de inicio de la primera etapa que podra
diferirse, siempre que el nuevo plazo no exceda de 20 dias naturales
posteriores al plazo establecido criginalmente para emitir el mismo.

La formalizacion del contrato debera efectuarse dentro de los 20 dias
naturales siguientes al de la notificacion del Fallo, pero si esto no fuera
asi por causas imputables al proveedor, la Convocante podra adjudicar
el contrato al participante que siendo solvente quedd en segundo lugar
respecto al precio del licitante ganador y si este no aceptare, al
solvente que haya ocupado el tercer lugar y asi sucesivamente, con la
unica condicién que la diferencia en precio de cualguiera de ellos
respecto de la del que primeramente resulté ganador, no sea superior
al 10%; pero si la falta de firma es por causas imputables a la
Convocante. el unico efecto de ello es que el proveedor no estara
obligado a suministrar los bienes y a que le sean cubiertos los gastos
no recuperables que efectudé con motivo de su participacion en tal
procedimiento licitatorio de que se trate, siempre y cuando o solicite
por escrito, sean razonables, se relacionen en forma directa con el

procedimiento de adjudicacién y debidamente comprobados.

En el caso del procedimiento de Invitacion restringida, los plazes para la
presentacion de Proposiciones sera propio de cada operacion de adguisicion.
de acuerdo al tipo de bienes requeridos y complejidad para elaborar las
Propuestas, sin embargo al no establecer el plazo para los demas Actos se
entiende que también se sujeta a este criterio, es decir, dependiendo de los

bienes de que se trate, complejidad de las Propuestas presentadas, y como
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CAPITULO I

ORGANIZACION ADMINISTRATIVA CON QUE CUENTA
EL ESTADO PARA LLEVAR A CABO LA FUNCION DE
CONTROL DE LA GESTION PUBLICA EN MATERIA DE ADQUISICIONES

3.1 MARCO LEGAL

Una vez explicada la importancia social de las adqguisiciones del Sector
Gubernamental. la cual se ve reflejada en el hecho de que, es a nivel
Constitucional que se establece !la forma en que se llevaran a cabo las
adquisiciones, a fin de garantizar que en el caso de los recurses economicos
destinados a las mismas, se adminisiren con eficiencia, eficacia y honradez y
que asegure a2l Estado las mejores condiciones de contratacion en cuanto a
precio. calidad. funcionamiento y oportunidad, en tanto que en ia Ley de
Adquisiciones. Arrendamientos y Servicios del Sector Publico, reglamentaria
del articulo 134 Constitucional, en su Articulo Primero se establece que es de
orden publico. es decir que prevalece éste sohbre cualquier interés particular,
anteponiendo al mismo el interés de {a sociedad, siendo este el mecanismo
juridico idéneo del Estado para asegurar que se cumplieran sus objetivos en
beneficio de la sociedad, de tal suerte que si a la misma se antepone el
interés particular de un proveedor o las personaies de los servidores ptblicos
a quien se tenga encomendada {a funcidén de llevar a cabo ios tramites
correspondientes a la contratacién de las adguisiciones, ya sea mediante la
compra de productos gue no reunen fa calidad o cantidad requerida por la
Dependencia o Entidad, es claro que no se cumpliran los fines que se

esperaban alcanzar con su adguisicidén, o no se realicen con eficiencia y
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consecuencia de su evaluacion, atreviéndonos a afirmar que en tal caso no
podran ser superiores a los plazos contemplados para una Licitacion Plblica
tomando en consideracién que el procedimiento de Invitacién a cuando

menos tres proveedores es menos complejo que el de una Licitacién Publica.

A diferencia de la Ley de Adquisiciones y Obras Publicas anterior a la
vigente, que no establecia que la Invitacion Restringida debia especificar si
era nacional o internacional, fa actual Ley que rige 1a Materia, en su articulo
43, fraccion V, si establece tal circunstancia al sefialar que:

“Articulo 43.- El procedimiento de invitacién a cuando menos tres
personas se sujetara a lo siguiente:

---------------

V.- El cardcter nacional o internacional en los términos del articulo
28 de esta Ley, *

Con la notificaciéon de! Fallo derivado de una Licitacion Publica o del
procedimiento de invitacibn a cuando menos tres proveedores, y la
formalizacion de! pedido o contrato correspondiente si lo hubiere, concluye el
procedimiento de adquisicion de bienes por parte del Gobierno Federal,
materia de estudio del presente trabajo.
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eficacia debidas, lo que finalmente redundard en una deficiencia en la
obtencion del bienestar social, aun cuando pudiera a simple vista apreciarse
que solo afecta aun grupo determinado, puesto que como se analizé en el
Capitulo 1, los diversos grupos que componen la sociedad siempre
nteractuan entre si y forman parte del todo social y es obligacién y fin del
Estado garantizar su bienestar social y si efio no se logra, no se estan
cumpliendo los fines que justifican su existencia. lo que implica desde iuego
nalestar social de los grupos e individuos que integran la sociedad, con las
graves consecuencias que ello implica, como es el anteponer al interés
oublico el de tos servidores publicos que conforman el aparato estatal que se
efiere no solo a los altos funcionarios, sino a todos y cada uno de los
rabajadores que lo integran y gque se traduce en uno de los males mas
jraves del Estado, como es el fenémeno de |a corrupcién o en el no menos
jrave problema de la ineficiencia e ineficacia que afecta peligrosamente a iz
sociedad, toda vez que por un lado se materiatiza en la disposicion indebida y
iesvio de recursos que el Estado obtuvo precisamente de los ciudadanos o
ie su endeudamienio indirecto a través de la deuda publica. y por otro. en el
Jispendio de los mismos o favoritismo a proveederes gue no cumplen con la
alidad y precio requeridos por el Estado, o simple negligencia, es decir,
lescuido e impericia de quienes se encargan de llevar a cabo los
yrocedimientos de contratacion.

De lo anterior resulta que la misma importancia social que representan las
idquisiciones del Sector Gubernamental, lo es el verificar que éstas se
justen a ia normatividad al efecto establecida. con el fin de lograr que se
umplan los objetivos del Estado en beneficio de la sociedad, puesto que la
xperiencia historica demuestra que resulta utépico esperar o creer que ta
nisma sera cumplida voluntariamente, tanto por los proveedores, cuyo fin
rincipal es vender su producto en las mejores condiciones y con ias mas
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altas ganancias, en tanto que et de los servidores publicos es cumplir con su
jornada de trabajo para recibir sus remuneraciones y por negligencia o en el
peor de los casos, con dolo o mala fe, no observa la normatividad aplicable,
maxime porque es innegable la fama del Gobierno Mexicano por su alto
indice de corrupcion, que incluso su erradicacion se constituyd en tema de
campafia politica en la contienda presidencial del Lic. Miguel de la Madrid
Hurtado, siendo de todos conocido el tema de “Renovacion Moral de la
sociedad”, promesa politica de su Gobiemo que se materializo en las
reformas a la Constitucion y otras disposiciones legales en 1982.

Es por ello que se hace necesarioc verificar el cumplimiento de las
disposiciones legales que rigen los procedimientos de contratacion de
adquisicion de bienes, como elemento para asegurar que se realicen en las
mejores condiciones para el Estado, lo cual se obtiene estableciendo un
sistema permanente de control y supervision, lo cual reguiere a su vez de
una estructura administrativa, con un marco legal de actuacion bien
delimitado. o anterior no sé6io como una necesidad social ante el fendmeno
de ia corrupcién, como es el caso del planteamiento formulado por el Lic.
Miguel de ta Madrid Hurtado, como compromisc ha cumplir durante su
mandato presidencial al expresar en su mensaje de torna de posesion como
Presidente de la Reptblica el 1° de diciembre de 1982 que:

“La renovacion moral de la sociedad serd compromiso y norma de conducta
permanente de mi gobierno.  Aspiro a inducir con el gjemplo del gobierno,
empezando con el mio, el compromiso de todos los mexicanos, de todos y
cada uno de los sectores, de todo los gremios, para fortalecer nuestros
valores.



| 2 guia fundamental de esta renovacion sera ef Derecho, sintesis de la moral
social. de la moral republicana. democratica y revolucionaria que hemos
venido formando los mexicanos. Actualizaremos las bases Constitucionales
de la responsabilidad de los servidores publicos y promoveremos una nueva
ley sobre la materia y reformas y adiciones a la legisiacién penal,
ntroduciremos nuevas formas sobre la gestion puiblica para prevenir,
detectar, corregir y en su €aso. sancionar conductas inmorales de los

funcionarios y empleados publicos.” '

Sino que responde también al principioc de contre! gue rige en toda
nrganizacion social o grupo social como condicion para ejercer la facultad de
correccion cuyo objetivo y fin es el de mejorar |z organizacion social y lograr
su desarrollo y evolucion que haga frente a los cambios que presentan por su
propio desarrollo histdrico los miembros del grupo, y de la sociedad que
componen, lo cual implica a su vez fa autodisciplina que evita la anarquia y el
caos det grupo y como consecuencia a su descomposicion, de lo gue se
iene gue el establecimiento de una estructura administrativa y un marco
egal de actuacion destinada al control no responde necesariamente al
fenomeno de la comrupcion de altos niveles, sino que es necesaria por si
misma, a toda organizacion o grupo social siendo precisamente la deficiencia
» falta de control y autodisciplina lo gue provoca se presenten fenémenos
como el antes indicado, con los graves consecuencias sociales que ello
mplica y que genera la falta de credibilidad en Jas instituciones publicas y en
os titulares de las mismas, en este sentido resulta ilustrativo lo que al
especto sefiala Gabriel Ortiz Reyes en su obra “El Contro! y la Discipfina en

u

a Administracion Publica Federal”. al expresar. “... Se admite que en toda

Jrganizacion social existe implicita una potestad de correccion o disciplina

Saenz Arroyo, José, La Renovacion Nacional a traveés ded Derecho,Ed. Porrua; México, 1988, p. 82
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que los individuos u 6rganos competentes, conforme a ciertas reglas de
derecho objetivo tienen alribuida para prevenir o castigar faltas de jos
miembros de la misma, a efecto de conservar la unidad en la organizacién de

sus finalidades y el correcto gjercicio de los medios para logarios.”

Es asi que la actual organizacién administrativa con que cuenta el Gobierno
Federal para llevar a cabo esta funcion de control de la gestién piblica, tiene
su base en el Decreto de Reformas y adiciones a la Ley Organica de la
Administracion Pablica Federal publicada en el Diario Oficial de la Federacion
el 29 de diciembre de 1982, que formo parte del proyecto de “Renovacién
Moral de la sociedad”, propuesto por e! Presidente del la Republica Lic.
Miguel de la Madrid Hurtado, al sentar las Bases de ia Organizacion
Administrativa Publica Centralizada, que fuera congruente y atendiera al
contenido y alcance de las reformas al Titulo Cuarto, asi como del Articulo
134 de la Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos, y que
establecieran la naturaleza, objetc y finalidad el régimen de |la
responsabilidad administrativa. ausente en el Texto Constitucional anterior a
las reformas citadas que se referian en forma exclusiva a la responsabilidad
penal y polilica cuyo régimen disciplinaric se dejaba al ambito del derecho
laboral y sdlo podia ejercerse mientras se encontrara en funciones el
trabajador al servicio del Estado y un ano después, y gue resultaba
inaplicable a la gran mayoria de éstos al no tenerse una conceptualizacion
bien definida de “funcionario publico”, ya que el texto anterior se referia sélo a
altos funcionarios, a los cuales hacia responsabies de los delitos comunes
gue cometieran en el desempefio de sus funciones distinguiéndolos de los
delitos oficiales. los cuales no estaban definidos con precision, no existiendo
una clara distincion entre la responsabilidad politica v la penal y por tanto Ia
responsabilidad administrativa aparecia totalmente confusa, constituyendo

por tanto ias reformas al Titulo Cuarto Constitucional la base fundamental del
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\wevo régimen de responsabilidades de los servidores publicos que sentd las
yxases de una nueva reestructuracion de la Administracién Publica que
itendiera a un eficiente control de la gestién publica y que se materializé en
| Decreto de Reformas a la Ley Organica de la Administracion Publica
-ederal, siendo una de fas mas importantes la creacion de la Secretaria de la
~ontraloria General de la Federacidn que es el eje de la organizacién
idministrativa con que cuenta el Estado para efectuar el contro! de la gestion

jubernamental, en el rubro de adquisiciones y otras materias.

\ntes de abordar las funciones y estructura de dicha Secretaria de Estado, a
in de entender el cumulo de funciones con que se le dotd. conviene sefalar
n que consistieron las reformas al Titulo Cuarto y articulo 134 de la
sonsfitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, haciendo un
omparativo entre el texto anterior y el reformado, que explica y sustenta la

azon de su creacion y existencia.

3.2 REFORMAS AL TiTULO CUARTO DE LA CONSTITUCIONAL
POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS

=} Titulo Cuarto de iz citada Constitucién, esta integrado por los articulos
08 al 114, en los cuales “se incorpora ef concepto de servidor publico, que
omprende a quienes desempefian emplec, cargo o comisicn de cualquier
igturaleza, para evitar omisiones en tan importante ambito y en la cual se
jistingue con precision las cuatro clases de responsabilidad en que pueden
neurrir los servidores publficos, la responsabilidad politica, la responsabilidad
enal, la responsabilidad administraliva y la responsabilicad civil en la

nisma se seflalan las bases fundamentales para determinar los sujetos de
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dichas responsabilidades, la naturaleza de las mismas, las sanciones
correspondientes y los procedimientos y autoridades competentes para

aplicarias.” 14

Por lo que hace al articulo 108, en el mismo se dispone:

“Para los efectos de las responsabilidades a que alude este
Titulo se reputan como servidores publicos a los
representantes de eleccién popular, a los miembros del poder
judicial y del poder judicial del Distrito Federal, funcionarios y
empleados, y, en general a toda persona que desempeiie un
empleo, cargo o comision de cualguier naturaleza en la
Administracién Publica Federal o en el Distrito Federal, asi
como a los servidores del instituto Federal Electoral, quienes
seran responsables por los actos u omisiones en que incurran

en el desempeno de sus respectivas funciones.

El Presidente de la Reptblica, durante el tiempo de su
encargo, so6lo podra ser acusado por traicién a la patria y
delitos graves del orden comdan.

Los Gebemadores de los Estados, los Diputados a las
Legislaturas Locales, los Magistrados de los Tribunales
Superiores de Justicia Locales y, en su caso, los miembros de
los Consejos de las Judicaturas Locales, serdn responsables
por violaciones a esta Constitucién y a las leyes federales, asi

como por el manejo indebido de fondos y recursos federales.

" 1dem. p. 85.
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Las Constituciones de los Estados de la Republica precisaran
en los mismos términos del primer parrafo de este articulo y
para los efectos de sus responsabilidades, el caracter de
servidores publicos de quienes desempefien empleo, cargo o

comision en los Estados y en los Municipios”.

Si bien el texto anterior incluye las adiciones publicadz e! 31 de diciembre de
1994 y 22 de agosto de 1996. las mismas no alteran en esencia las
modificaciones de diciembre de 1982, ya que s6lo se amplio el catalogo de
empleados del Estado que se consideran como servidores publicos que es la
innovacion mas imporante y trascendental en materia de control
gubemamental que sufrid la Constitucion en diciembre de 1982, toda vez que
a dicho concepto se incorporé a los miembros de los Consejos de las
Judicaturas Locales y a los Servidores Publicos del Instituto Federal
Electoral.

Uno de los pilares fundamentales que sentd |as bases para un mayor y mas
eficiente control de la funcion publica consistié precisamente en introducir el
concepto de servidor publico definiendo su conienido y alcance en ios
lérminos ya citados, puesto que constituye un avance importante desde el
punto de vista juridico y social, toda vez que el texto anterior a las reformas
de 1982, sdlo aplicaba a los altos funcionarios, ya que en principio la
denominacion que se daba al anterior Titulo Cuarto era “De las
Responsabilidades de los Funcionarios Puablicos”, y en el Articulo 108 con
que inicia dicho Titulo, sélo se hace referencia a Diputados. Magistrados,
Procurador, Gobernadores y Presidente de la Repuiblica. quienes escapaban

asi a cualquier medida disciplinaria como potestad del Estado para corregir,
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evitar y prevenir la ineficiencia, deshonestidad de sus trabajadores al quedar
estos sujetos al ambito laboral. cuyas leyes como es de todos sabido. tienden
a la proteccion del trabajo, lo que generé y fomentd un régimen de
impunidad, coadyuvando con ello al incremento del fendmeno de 1a
corrupcion, por lo que al establecer el concepto de servidor publico se
resolvié la laguna juridica que impedia responsabilizar a los trabajadores al
servicios del Estado, por los actos u omisiones que en el ejercicio de su
funcion cometiesen en perjuicic tanto de la ciudadania como de las
instituciones gubernamentales, dafiando su imagen al poner en duda que
estuviera cumpliendo con el objetivo social que determinaba su existencie
como es la obtencion del bien comun, por lo que al tener una definicion de
servidor pulblico permiti6 desde el punto de vista administrativo
independiente de laborar, establecer sus obligaciones como tal y las
sanciones administrativas en caso de incumplimiento, respondiendo asi a I
necesidad social de controlar el desempefio de los trabajadores que integrar
la Administracion Publica Federal, sancionando a quienes incumplan sus
obligaciones y no solo a los altos funcionarios a los que solo era aplicable e
Titulo Cuarto Constitucional, ya que textualmente ei correlativo articulo 10¢
de dicho ordenamiento legal, anterior a las reformas de 1982, establecia:

“Los senadores y diputados al Congresc de Ila Unién, los
Magistrados de la Suprema Corte de la Nacion, los Secretarios de
Despacho y el Procurador General de la Republica, son
responsables por los delitos comunes que cometan durante el
tiempo de su encargo, y por los delitos, faltas u omisiones en que
incurran en el ejercicio de ese mismo cargo.
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Los gobemadores de los Estados y los Diputados a las Legislaturas
Locales, son responsables por violaciones a la Constitucién y
Leyes Federales.

El Presidente de la Republica, durante el tiempo de su encargo,
solo podra ser acusado por traicién a la patria y delitos graves dei
orden comun.”

La trascendencia social de esta reforma, encuentra su expresién mas exacta

en palabras del profesor J. Jes(s Orozco Henriguez, ai expresar gue:

‘Esté claro que resulta deseable que esta nueva dsnominacion (de
servidores en lugar de funcionarios). contrnbuya no solo a desterrar la
prepotencia, negligencia y desden con que suelen conducirse diversos
servidores publicos de cualquier nivel, sinc a hacer conciencia en la propia
comunidad sobre fa funcion del servicio que los mismos desempefian y la
pertinencia en exigirles el estricto cumplimiento de sus obligaciones, asi
como el correspondiente respeto a los derechos e intereses de los

gobemados, en beneficio de fa plenitud de nuestro Estado de derecho.” '°

Incluso puede afirmarse que la propia connotaciéon de servidor plblico se
apega a una naturaleza sociologica ya que a diferencia del concepto de
funcionario publico que refiere la posesion que se obtiene en la estructura
administrativa del Estado, el de servidor publico atiende a la funcion social de
dicho aparato gubernamental;, como es la de obtener el bien comun y la
nocién de servicio publico, se refiere no sélo a dar servicio, que es otro de los
objetivos del Estado. sino la de trabajar en beneficio de ia sociedad que se
refleja en una actitud de servicio, de la cual se carece cuando no se tiene

Consiitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanss. Comentada; p. 1103,
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conciencia de !a importancia y trascendencia del trabajo que se realiza
efectuandose éste tan s6lo con una vision laboral, es decir para obtener unaz
remuneracion, lo cual desde luego no sdlo da lugar a conductas de
corrupcion, sino también de verdadera negligencia o ineficiencia que afect:
igualmente no solo la imagen de la Administracion Gubemamental, sino a |:
poblacién a la que directamente se le causa dafo o perjuicio, en muchos de
los casos de manera irreparable, hasta sefialar cuando se presenta en e
ambito del sector salud, con la adquisicion de bienes que son obsoletos o nc
reunen las caracteristicas técnicas para proporcionar un eficiente servicio.

Por lo que hace al articulo 109 Constitucional, el texto del mismo anterior
las reformas que se vienen comentando era del tenor siguiente:

“ Si el delito fuera comdn, la Camara de Diputados, erigida en Gran
Jurado, declarard por mayoria absoluta de votos del nimero total
de miembros que la formen, si ha o no lugar a proceder contra el
acusado.

En caso negative, no habra lugar a ningan procedimiento ulterior,
pero tal declaracién no serd obstaculo para que la acusacion
continte su curso, cuando el acusado haya dejado de tener fuero,
pues la resolucién de la Camara no prejuzga absolutamente los
fundamentos de la acusacion.

En caso afirmativo, el acusado queda, por el mismo hecho,
separado de su encargo y sujeto desde luego a la accién de los
Tribunales Comunes, a menos gue se trate del Presidente de la
Republica, pues en tal caso s6lo abra lugar a acusarlo ante la
Camara de Senadores, como si se tratara de un delito oficial. *
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~omo se observa, de acuerdo al texto del citado precepto legal, la
esponsabilidad de los servidores publicos se circunscribe al ambito penal.
specificamente a las de!l orden comun y por cuanto al puesto que
lesempenfian, también se refieren sélo al ambito penal, ya que se denominan
lelitos oficiales que se definian como: °“Los actos y omisiones en que
ncurren los funcionarios y empleados de la federacion y de! Distrito Federal,
lurante su encargo ¢ con motivo del mismo. que redunden en perjuicio de los

ntereses publicos y del buen despacho” M

y los casos de la misma
1aturaleza que no resulten graves, se les considera como falta oficial, sin
mbargo, el tratamiento de la misma es el mismo que fratdndose de delito
ficial y en su caso sélo varia Ja sancién, asimismo, las tinicas conductas que
aen dentro de los delitos o faltas oficiales son aquellas aue se referian al
taque a las instituciones democraticas, a la forma de gobierno republicano,
epresentativo y federal, y a la libertad de sufragio, ademas quedan
omprendidas también la usurpacién de atribuciones, cualquier infraccién a
a Constitucion o a tas Leyes Federales, cuando causen perjuicios graves ala
-ederacion o a uno o varios Estados de {a misma, o motiven algun trastorno
n el funcionamiento normal de las instituciones, tas violaciones sistematicas
 las garantias individuales o sociales, por lo que cuaiquier otra conducta que
10 cayera dentro de las antes descritas, quedaba fuera dei alcance de la Ley,
0 que generaba desde luego un estado de impunidad y como consecuencia
nalestar social ante la falta de credibilidad hacia ias instituciones y
uncionarios publicos, ya que como se indicé en materia laboral, que era la
nica via que quedaba para sancionarles, tiene como principio no la
roteccién del interés publico,sing la del trabajador, por ello las reformas a la
>onstitucion que se exponen vinieron a atender la necesidad social de
ancionar conductas irregulares que no se encontraban dentro del concepto

iccionario Juridico Mexicano; Editorial Pomua, S.A. de C.V.; UNAM. p. B85,
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de delito o falta oficial, determinando el tipo de responsabilidad en que s
incurre cuando se cae dentro de un tipo de conducta que debe se
sancionada, aun cuando no constituya delito o falta oficial, siendo el texto de
articulo 109 Constitucional con las referidas reformas el siguiente:

“ E} Congreso de la Unién y ias Legisiaturas de los Estados, dentro
de los ambitos de sus respectivas competencias, expediran las
leyes de responsabilidades de los servidores publicos y las demds
normas conducentes a sancionar a quienes teniendo este caracter,
incurran en responsabilidad, de conformidad con las siguientes
prevenciones;

I.- Se impondra, mediante juicio poliftice las sanciones indicadas en
el articulo 110 a los servidores publicos seialados en el mismo
precepto, cuando en el ejercicio de sus funciones incurran en actos
u omisiones que redunden en perjuicio de los intereses publicos
fundamentales o de su buen despacho.

No procede el juicio politico por la mera expresién de ideas.

.- La comision de delitos por parte de cualquier servidor piblico
serd perseguida y sancionada en los términos de la legislacion
penal; y

il.- Se aplicardn sanciones administrativas a los servidores
publicos por los actos u omisiones que afecten fa legalidad,
honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia que deben observar en
el desempefio de sus empleos, cargo o comisiones.

Los procedimientos para la aplicacibn de las sanciones
mencionadas, se desarrollaran auténomamente. No podran
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imponerse dos veces por una sola conducta sanciones de la misma
naturaleza.

Las leyes determinaran los casos y las circunstancias en los que se
deba sancionar penalmente por causa de enriguecimiento ilicito a
los servidores publicos que durante el tiempo de su encargo, 0 por
motivos del mismo, por si o por interpdsita persona, aumenten
substancialmente su patrimonio, adquieran bienes 0 se conduzcan
como duefios sobre ellos, cuya procedencia licita no pudiesen
Jjustificar. Las leyes penales sancionaran con el decomiso y con la
privacién de la propiedad de dichos bienes, ademas de otras penas
que comrespondan.

Cualquier ciudadano, bajo su mas estricta responsabilidad y
mediante Ja presencia de elementos de prueba, podrdan formular
denuncias ante la Camara de Diputados del Congreso de fa Unién,
respecto de las conductas a las que se refiere el presente articulo”.

Como se podra apreciar, e! actual texto ya establece con precision los tipos
de responsabilidad en que pueden incurrir los servidores publicos
diferenciando una de otra, asi tenemos que |a fraccion | hace referencia a la
responsabilidad politica y que se refiere a conductas de accion u omision que
causen un perjuicio a los interese pulblicos fundamentales, es decir contra
los intereses de la sociedad protegidos por la Constitucién y que ya se
sefialaron con anterioridad. o del buen despacho de los mismos. en tanto que
en la fraccion |l del citado precepto legal, se refiere a la responsabilidad penal
diferenciandola de la politica at sefalar que la primera sera perseguida y
sancionada en los términos de la legislacion penal, esto es el Codigo Penal y
del Cddigo de Procedimientos penales, con la aplicacion de las sancicnes

que en las misma se establezca. en tanto que las sanciones
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comespondientes a la responsabilidad politica, las sefala la propia
Constitucion en el Articulo 110 que mas adelante se analizarda y el
procedimiento seguido para el fincamiento de la responsabilidad politica la va
ha establecer la Ley Reglamentaria del Titulo Cuarto Constitucional, en la
que se precisan las conductas que implican dicha responsabilidad;
Asimismo, en la fraccion I, se determina !a responsabilidad administrativa
diferenciandola igualmente de los dos tipos de responsabilidades sefialados
en las dos fracciones anteriores a la que ya se ha hecho referencia, al
establecer que ésta es resuitado de conductas de accion u omisién, que
afectan la legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia que los
servidores publicos deben observar en el cumplimiento de la funcién que
tengan asignada, con lo cual al mismo tiempo define en términos generales
la obligacion a que estan sujetos desde el punto de vista administrativo, es
decir en su desempefio como servidores publicos, con que deben actuar
siendo esta la de conducirse con legalidad, entendida como apegada o
conforme a derecho, con honradez, es decir proceder rectamente en las
funciones que tiene asignadas y cumplir las obiigaciones propias de su
encargo, con lealtad que se refiere a que se apegue a los principios
teolégicos de la Institucion en que presta sus servicios, con imparcialidad
entendida como un actuar recto, ajeno a cualquier influencia o perturbacion y
con eficiencia, es decir que se alcanzan los fines propuestos con el mas
racional posible de los medios existentes; precepto que se identifica con la
expresion “obtener el fin al menor costo posible”, y desde luego el citadc
precepto (egal establece el tipo de sanciones que corresponde aplicar er
caso de violacidn a las obligaciones a cargo de los servidores publicos en e
desempefio de la funcidn que tienen asignada, precisando que sera de tipc
administrativo.
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Otro de los aciertos juridicos aportados por las reformas. es que precisa que
los procedimientos que se deban seguir de acuerdo a cada tipo de
responsabilidad, sera independiente uno de otro, lo que significa que no sean
excluyentes uno de otro, de lo que se tiene que un servidor publico puede
estar siguiendo los tres procedimientos al mismo tiempeo, tomemos como
ejemplo el enriquecimiento ilicito, el cual esta considerado come un delito de
los servidores publicos, que se presenta cuando un servidor puiblico no
puede acreditar el legitimo aumento de su patrimonio o la legitima
procedencia de los bienes a su nombre o de aquellos respecto de los cuales
se conduzca como duefio, sin embargo, si consideramos que el aumento
ilicilo de! patrimonio puede derivar o ser resultado de la forma en que
desempefia el cargo conferido. es decir que pudo deberse a supuesto pagos
de bienes no ingresados en almaceén con facturas apocrifas, recibir dadivas
por servicios que deben ser gratuitos o para darles celeridad a los mismos,
utitizar cuentas privadas para el manejo de los recursos asignados,
situaciones que pudieran haberse detectado en una auditoria ¢ a través de la
investigacion de una queja. lo que trae como consecuencia que se siga el
procedimiento administrative para determinar la responsabilidad del servidor
pubiico de que se trate y sancionario si se acredita que incumplié alguna de
las obligaciones a su cargo como servidor publico, ahora bien, independiente
de que hubiera o no dafto patrimonial, si se desprende la posibilidad de
“enriguecimiento ilicito, se hace del conocimiento a la autoridad judicial para
la penalizacién correspondiente y si mas aun se trata de un servidor que
cuenta con fuerc Constitucional y los actos u omisiones en que incurri¢
causaron un perjuicio al interés publico, se le puede seguir al mismo tiempo
el juicio politico a que se refiere la fraccion | del articulo 108 Censtituciona!,
que s& comento. a este respecto en la exposicién de motivos de ias reformas

al citado articulo, se expuso.
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“La obligacion de servir con legalidad, honradez, imparcialidad, economia y
eficacia a los intereses del pueblo, es la misma para todo servidor publico,
independientemente de su jerarqula, rango, origen o lugar de su empleo,
cargo o comision.

Las nuevas bases Constitucionales que proponemos se inspiran en este
principio igualitario, al mismo tiempo que establecen con clandad las
responsabilidades politicas, penales y administrativas que puedan resultar de
las obligaciones comunes de todo servidor publico.

La iniciativa recoge la necesidad de contar con procedimientos politicos,
penales y administrativos. adecuados para prevenir y sancionar la corrupcion
publica, pero evita la confusion entre ellos, estableciendo la autonomia de los

procedimientos respectivos.” 'V

Lo cual quedd plasmado asi en el articulc 109 Constitucional, retormado,
como se puede apreciar de su simple lectura, siendo al respecto el Dictamen
de las Comisiones Unidas de Gobernacién y Puntos Constitucionales y de
Justicia de la Camara de Diputados, a las iniciativas de reformas al citado
precepto legal. en el sentido de gue es una gran aportacién la determinacién
de los distintos ambitos de responsabilidad de los servidores publicos al
expresar en este sentido que:

“El propio Ejecutivo Federal, por primera vez en la historia Consfitucional
mexicana, sefiala con precision los tres ambitos de la posibie responsabilidad
en que pueden incurrir los servidores publicos. la responsabilidad politica,

cuando incurran en actos u omisiones que redunden en perjuicio de 10S

"7 Saenz Arroyo, José. Op. Cit. p.85.
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intereses publicos fundamentales o de su buen despacho, que se aplica
mediante juicio politico; la responsabilidad penal ordinaria para cuya
aplicacién se requiere el juicio de procedencia o desafuero;, y la
responsabilidad administrativa por los actos u omisiones que afecten la
legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia que deben observar en
el desempefio de sus funciones que se exige en los términos de la Ley de

Responsabilidades correspondientes.” '®

Lo anterior se refleja en los subsecuentes preceptos Constitucionales del
Titulo Cuarto reformados. asi tenemos que el anterior articulo 110
Constitucional establecia que:

Articulo 110.- No gozan de fuero Constitucional los aftos
funcionarios de la Federacién, por los delitos oficiales, faltas u
omisiones en que incurran en el desempefio de algun empleo,
cargo o comisién piblica que hayan aceptado durante el periodo en
que conforme a la Ley se disfrute de fuero. Lo mismo sucederd
respeto a los delitos comunes que comentan durante el desempefo
de dicho empleo, cargo o comisién. Para que la causa pueda
iniciarse cuando el alto funcionario haya vuelto a ejercer sus
funciones propias, deberd procederse con arreglo a lo dispuesto en
el articulo anterior.”

Como se observa, sigue haciendo referencia a altos funcionanos, los cuales
a diferencia del Presidente de la Republica no gozan de fuero Constitucional.
pero no solo respecto de los que denomina delitos oficiales. faltas u
omisiones, sino incluso respecto los comunes, conservande ia misma laguna
observada con anterioridad en el sentido de que no se diferencia la

idem. p. 86.
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responsabilidad politica de la administrativa y penal, ya que en el caso
tratandose de fuero Constitucional de idéntico trato, lo amnlerior en
contraposicion al texto del articulo 108 del mismo ordenamiento legal, puesto
gue en éste a los Gobernadores de los Estados y Diputados a las
Legislaturas Locales, se les hace responsable sdlo de violaciones a la
Constitucién y Leyes Federales, es decir lo que actualmente se define como
responsabilidad politica, de lo que se desprende en consecuencia. que gozan
de fuero Constitucional, respecto de los delitos oficiales, faltas u omisiones
en que incurran, sin embargo, contrario a ello, el articulo 110 sélo ie concede
fuero Constitucional al Presidente de la Republica. asi mismo se aprecia
claramente la mezcla o identificacion entre delitos oficiales y faltas con los
delitos comunes, puesto que no se hacia distincion alguna entre
responsabilidad penal referida a delitos del orden comun y responsabilidad
politica referida o delitos oficiales y o que hacia mas grave la confusion, es la
no precision de la responsabilidad administrativa, la cual no se tiene clara a
no definir con precisién lo relativo a delitos oficiales y faltas u omisiones er
que incurran en el desempeno de su funcién.

Circunstancia que se subsana con el actual texto de! citado precepto lega
que es del tenor siguiente:

Articulo 110.- Podrian ser sujetos de juicio polftico los senadores y
diputados al Congreso de la Unién, los Ministros de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacién, los Consejeros de la judicatura
Federal, los Secretarios de Despacho, los Jefes de Departamento
Administrativo, los Diputados a la Asamblea del Distrito Federal, el
Jefe de Gobiemo del Distrito Federal, el Procurador General de ia
Republica, el Procurador General de Justicia del Distrito Federal,
los Magistrados de Circuito y Jueces de Distrito, los Magistrados y
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Jueces del Fuero Comun del Distrito Federal, el Consejero
Presidente, los Consejeros Electorales y el Secretario Ejecutivo de!
Instituto Federal Electoral, los Magistrados del Tribunal Electoral,
fos Directores Generales y sus equivalentes de los Organismos
Descentralizados, empresas de participacion estatal mayoritaria,
sociedades y asociaciones asimiladas a éstas y fideicomisos
publicos.

Los Gobernadores de los Estados, los Diputados Locales,
Magistrados de los Tribunales Superiores de Justicia Locales y , en
su caso los miembros de las Judicaturas Locales, s6lo padrén ser
sujetos de juicio politico en los términos de este titulo, por
violaciones graves a la Constitucién y a las leyes federales que de
ella emanen, asi como por el manejo indebido de fondos y recursos
federales, pero en este caso la resolucibn serd u(nicamente
declarativa y se comunicara a las Legislaturas Locales para que, en

efercicio de sus atribuciones procedan como corresponda.

Las sanciones consistiran, en destitucién del servidor puablico y en
su inhabilitacion para desempefar funciones, empleos, cargos o
comisiones de cualquier naturaleza en el servicio pablico.

Para la aplicacién de las sanciones a que se refiere este precepto, la
Camara de Diputados procederd a la acusacion respectiva ante la
Camara de Senadores, previa declaracion de la mayoria absoluta
de! nimero de los miembros presentes en sesién de aquelia
Camara, despusés de haber sustanciado el procedimiento respectivo

y con audiencia del inculpado.

Conociendo de la acusacién la Camara de Senadores, erigida en
jurado de sentencia, aplicard la sancién correspondiente mediante
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resolucion de las dos terceras partes de los miembros presentes en
sesién, una vez practicadas las diligencias correspondientes y con
audiencia del acusado.

Las declaraciones de las resoluciones de las Camaras de Diputados
y Senadores son inatacables.”

Como se observa a diferencia de su anterior texto, ya se precisa quienes son
sujetos de responsabilidad politica y el procedimiento que se debe seguil
para su fincamiento, como es el ya denominado juicic politico, y que er
concordancia con las reformas al 109 Constitucional, queda exactamente
definida en que casos procede, como es por los actos u omisiones que
reporten perjuicio a los intereses publicos fundamentales o de su buer
despacho y en el caso de los servidores publicos del ambito Estatal, pol
violaciones graves a la Constitucion y Leyes Federales que de ella emanen
ast como el manejo indebido de los recursos y fondos federales
desapareciendo ei concepto ambiguo de delitos oficiales y el de faltas
omisiones en el desempeno del puesto, como se citaba en et anterior texto.

Cabe aclarar que el texto antes transcrito incluye las reformas publicadas e
10 de agosto de 1887. 31 de diciembre de 1994 y las del 22 de agosto de
1996, toda vez que las mismas no alteran en lo absoluto el contenidc
fundamental de las reformas de 1982, toda vez que las reformas posteriore:
se refieren, en el caso de la reforma de 1987, a incluir dentro de lo
servidores publicos sujetos a juicio politico a los representantes a
Asamblea del Distrito Federal. sustituyendo ademas el término de Jefe de
Departamento del Distrito Federal por |2 de Titular del érgano u érganos de
Gobierno del Distrito Federal, y con las reformas del 22 de agosto de 1996
se vuelve a sefalar que los funcionarios antes mencionados, se incorporan :
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los sujetes de responsabilidad politica, sélo que en el caso de los
representantes de la Asamblea, se precisa que son los Diputados de la
Asambiea del Distrito Federal y en el caso del Tilular del Gobierno del Distrito
Federal, se vuelve al esquema anterior, es decir, lo refiere como Jefe del
Gobierno del Distrito Federal, lo anterior con el fin de guardar la congruencia
debida con el correspondiente articulo 122, apartado “C”, bases primera y
segunda de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos que asi
o cita.

Por su parte la reforma de 1994 incorpord como sujetos de juicio politico a
os Consejeros de la Judicatura Federal. asi como a los del Distrito Federal y
al Consejero Presidente, Consejeros Electorales y el Secretario Ejecutivo del
nstituto Federal Electoral, ademas de los Magistrados de! Tribunal Electoral
del Poder Judicial de la Federacion.

Como se observa las citadas reformas posteriores a las de 1982 consistieron
an s6lo en una ampliacion de los servidores publicos que se consideran
como aitos funcionarios que pueden ser sujetos de juicio politico. 1o que
sucede también en to que se refiere a los servidores publicos del ambito
Estatal, ya que se incluye a los Magistrados de los Tribunales Superiores
gspectivos y a partir de 1994 a los miembros de las Judicaturas Locales,

_0 que sigue constituyendo una imprecisién es la expresion “violaciones
jraves”, puesto que queda a la libre interpretacién del mismo, en cuanio a su
ajcance y efectos, en tanto que resutfta del todo acertada la innovacion que se
iace en el sentidc de que en el caso de los servidores publicos
sorrespondientes al ambito estatal, tas resoluciones que se emitan en
nateria de juicio politico scn soélo declarativas y serdn comunicadas a las
_egislaturas Estatales, las que en su caso determinardn si existe o no
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violacién a !a Constitucion o Leyes Federales, lo anterior en estricto respeto a
la divisiéon de competencia Federal de la Local, alin cuando se sacrifigue ia
prontitud y oportunidad del procedimiento al aparecer duplicado este, primero
se hace a nivel federal y después local, sin embargo, también se ha
considerado como una garantia de debido procedimiento, ya que “Si bien
esta medida puede estimarse opuesta a un sistema federa es, quiza, en
defensa de éste, por lo que se establece: en efecto, al condicionarse Ia
sancion a la resolucién del érgano legisiativo focal, se evita que la federacién
cuente con un instrumento para deshacerse injustificadamente de un servidor

piiblico de alto nivel de alguna entidad federativa.” °

Y por lo gue hace a las sanciones aplicables y al procedimiento a seguir es
basicamente el mismo que el previsto con anterioridad a las reformas, séla
que se elimina la expresion de “gran jurado”, cambiandola por la de “juradc
de sentencia” y en forma aceriada, también se modifica el método de
votacion, puesto que Ias resoluciones que se emitian consideraba a los
ausentes como votos en sentido negativo, mientras que con las reformas que
se vienen comentando las resoluciones se toman por la mayoria de los
presentes, sin que ios ausentes se tomen en sentido positivo o negativo, er
lo que no se efectua modificacion alguna es en la determinacion en el sentidc
de que las resoluciones que emitan las Camaras son inatacables, es deci
que no procede recurso alguno, o0 que se comprende si se considera gque
después de encontrar procedente las imputaciones hechas a los
funcionarios. se siga otro largo y tedioso para resolver la impugnacion que er
su caso se formulara, lo que a la larga haria nulo el objetivo que se persigue
con dicho iuicio y las sanciones derivadas del mismo; sin embargo, se corre
el riesgo de que sea utilizado como persecucion politica en contra ds

19 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Comentada: Op. Cit. p. 1120.
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determinados servidores pUblicos, aln asi a nivel Constitucional se prefirid
proteger el interés publico al particular. dando preferencia al Estado para
aplicar sanciones por acciones u omisicnes graves en que incurran los
servidores publicos y no a los particulares para impugnar las decisiones del
Congreso en materia de juicio politico, no obstante, se han dado criterios
jurisprudenciales en el sentide de considerar que si procede la via de
Amparo para el caso de que se presenten violaciones Constitucionales
durante la tramitacion de! juicio politico, en tanto que para otros juzgadores al
constituir un mandato Constitucional, el que las resoluciones de las Camaras
son inatacables, no procede en consecuencia el Amparo en contra de los
mismos, puesto que al ser inatacables, no son justificables y por tanto no
pueden ser combatidas a traves de juicio de Amparo, criterio que puede ser
consultable en la pagina 753 y 754 del Semanario Judicial de la Federacion,
Quinta Epoca, Tomo XXXVIII.

Por lo que hace a las reformas a! articulo 111 Constitucional. aun cuando
aparentemente no contiene diferencias sustanciales. ello es solo respecto al
procedimiento correspondiente al desafuerc de los altos funcionarios, a
efecto de gue les sean aplicables la leyes penales; resultan sus
modificaciones verdaderamente innovadoras, resultado de una exigencia
social por evitar la impunidad que provocaba la confusion que derivaba de la
terminologia utilizada por la Constitucién al hacer referencia a delitos oficiales
y delitos comunes, ya que no existia por un lado una diferencia precisa de los
delitos oficiales que presentaban mas las caracteristicas de tinte politico que
penal, quedando conductas irregulares fuera del alcance de las leyes

penales.

Al respecto, conviene sefalar el texio anterior a las reformas que se vienen

comentando vy que es del tenor siguiente:
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# 111.- De los delitos oficiales conoceré el Senado erigido en Gran
Jurado, pero no podra abrir la averiguaciéon correspondiente sin
previa acusacién de la Camara de Diputados.

Si la Camara de Senadores declarase por mayoria de las dos
terceras partes del total de jos miembros, después de oir al acusado
y de practicar las diligencias que estime convenientes, que éste es
culpable, quedard privado de su puesto, por virtud de tal
declaracién, e inhabilitado para obtener otro, por el tiempo que
determine /a Ley.

Cuando el mismo hecho tuviera sefalada otra pena en la Ley, el
acusado guedard a disposicién de las autoridades comunes para
que lo juzgue con arreglo a ella.

En los casos de este articulo y en los del anterior, las resoluciones
del Gran Jurado y la declaracién, en su caso, de la Camara de
Diputados, son inatacables.

Se concede acci6n popular para denunciar ante la Cémara de
Diputados, los delitos comunes u oficiales de los altos funcionarios
de ia Federacién y cuando la Camara mencionada que ha lugar a
acusar ante el Senado, se nombrarg una comision de su seno para
que sostenga ante aquel la acusacién de que se trate.

El Congreso de la Unién expedird a la brevedad, una Ley sobre
responsabilidad de todos los funcionarios y empleados de la
Federacién, determinando como faltas oficiales todos los actos U
omisiones que puedan redundar en perjuicio de los intereses
publicos y del buen despacho, aungue hasta le fecha no hayan
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tenido cardcter delictuoso. Estos delitos serdn siempre juzgados
por un Jurado Popular, en los términos que para los delitos de
imprenta establece el articulo 20.”

Como se observa el procedimiento de desafuero presentado en el citado
precepto. vuelve ha hacer referencia a que este opera en tratandose de
delitos oficiales, los cuales no se precisan y es posible entender que son las
faltas u omisiones en que incurran en el desempenio de sus funcicnes, lo cual
tampoco queda claro y aan cuando el articulo 110 refiere que, con relacién al
desafuero, “lo mismo sucedera respecte de los delitos comunes”, ello pudiera
indicar que se trata de conductas irregulares distintas, en el texto del anterior
articulo 111 Constitucional, los identifica, al hacer referencia a que se
concede accién popular para denunciar delitos oficiales u comunes, si se
hubieran considerado diferentes unos de otros, la expresion debidé ser de
delitos oficiales y comunes, mas esta no fue la utilizada por el entonces
Legislador. por otra parie. coadyuva mas a la confusion cuando sefiala que
las faltas oficiales son todos los actos u omisiones que puedan redundar en
perjuicio de los intereses publicos y del buen despacho que no hayan tenidao
caracter delictuoso y luego sehala que dichos delitos seran juzgados por un
Jurado Popular, lo que fue subsanado en las reformas al Titulo Cuarto
Constitucional. al aquedar precisada ia responsabilidad politica. penal y
administrativa. en el articulo 109, reformado, siendo el texto actual por le que

hace al articulo 111 que venimos comentando el siguiente:

“Para proceder penalmente contra los Diputados y Senadores al
Congreso de la Uni6n, los Ministros de fa Suprema Corte de Justicia
de la Nacion, los Magistrados de la Sala Superior del Tribunal
Electoral, los Consejeros de la Judicatura Federal, los Secretarios
de Despacho, los Jefes de Departamento Administrativos, los
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Diputados a la Asamblea del Distrito Federal, el Jefe del Gobierno
del Distritc Federal, el Procurador General de la Republica y el
Procurador General de Justicia del Distrito Federal, asl como el
Consejero Presidente y los Consejeros Electorales del Consejo
General del Instituto Federal Electoral, por la Comisién de delitos
durante el tiempo de su encargo, la Camara de Diputados declarard
por mayoria absoluta de sus miembros presentes en sesién, sihao
no lugar a proceder contra el inculpado.

Si 1a resolucion de Ia Camara fuese negativa, se suspenderd todo
procedimiento ulterior, pero ello no serd obsticulo para gque la
imputacién por la comision del delito continge su curso cuando ef
inculpado haya concluido el ejercicio de su encargo, pues la misma
no prejuzga los fundamentos de fa imputacion.

Si la Cdmara declara que ha lugar a proceder, el sujeto quedard a
disposicién de las autoridades competentes para que actiien con
arreglo a la Ley.

Por lo que toca al Presidente de la Repiiblica, s6fo habra lugar a
acusario ante la Cdmara de Senadores en los términos del articulo
110. En este supuesto, la Cdmara de Senadores resolverd con base
en la legislacion aplicable.

Para poder proceder penalmente por delitos federales contra los
Gobernadores de los Estados, Diputados Locales, Magistrados de
los Tribunales Superiores de Justicia de los Estados y, en su caso,
los miembros de los Consejos de las Judicaturas Locales, se
seguird el mismo procedimiento establecido en este articulo, pero
en este supuesto, la declaracion de procedencia sera para el efecto



de que se comunique a las Legislaturas Locales, para que en
efercicio de sus atribuciones procedan como corresponda.

Las declaraciones y resoluciones de las Camaras de Diputados o
Senadores, son intocables.

El efecto de la declaracién de que ha iugar a proceder contra el
inculpado, serd separarloc de su encargo en tanto esté sujeto a
procesc penal. Si este culmina en sentencia absolutoria, el
inculpado podrd reasumir su funcién. Si la sentencia fuese
condenatoria y se trata de un delito cometido durante el ejercicio de
Su encargo, no se considera al reo la gracia del induito.

En demanda del orden civil que se entablen contra cualquier
servidor publico no se dictara declaracion de procedencia.

Las sanciones penales se aplicaran de acuerdo con lo dispuesto en
la legisiacion penal y tratandose de delitos por cuya comision el
autor obtenga un beneficic econdémico cause dafno o perjuicios
patrimoniales, deberan graduarse de acuerdo con el lucro obtenido
y con la necesidad de satisfacer los dafos y perjuicios causados

por la conducta ilicita.

Las sanciones econémicas no podran excederse de tres tantos de
los beneficios obtenidos o de los daflos o perjuicios causados.”

A diferencia de lo dispuesto en el articuto 110 que se refiere al procedimiento
para fincar las sanciones cofrespondientes a la responsabifidad politica. el
articulo 111 establece lo correspondiente a la responsabilidad penal, en
aspecifico la inmunidad procesal en esta materia de que gozan ios
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funcionarios de alto nivel que en el mismo se indican y e! procedimiento para
desaparecer esta. quede entonces sujeto a la accion penal. la razon de ello a
simple vista pareciera que tiene como fin la proteccion de los funcionarios de
nivel superior, siempre sujetos a los ataques tanto de colegas por alguna
razén politica como de la poblacion, por tratarse de las figuras publicas
perfectamente identificadas, sin embargo, para algunos tratadistas esto no es
asi al considerar dicha inmunidad como:

Una proteccion no al servidor publico, sino a la funcién que desempeiia,
dentro de esta postura se encuentra la del profesor J. Jesus Orozco
Henriquez, para quien “a inmunidad procesal temporal, en materia pena
(excluyendo expresamente ef ambito civif), que se le otorga a alguno de ellos,
que desempefian una funcion publica relevante y el procedimiento que debe
seguirse para que pueda efectuarse un proceso penal en su contra; en e
entendido de que a través de dicha inmunidad, lo que se protege es Iz

funcion, no al funcionario o al servidor publico que la desempeda”. ‘%

Sin embargo, dicho autor no sefiala porque ello es asi concretandose &
establecer la simple afirmacion de que la inmunidad protege la funcion, Ic
cual tiene un punto de critica, como es que no es la funcion la que se sujeta ¢
procedimiento. sino al servidor publico, lo que tal vez se quiso expresar es
que ef puesto si no se contara con dicha inmunidad quedaria de moment
acéfalo hasta en tanto se nombrara al que lo sustituya, lo que implicaria que
se pudieran paralizar las actividades propias de su puesto, hasta el nueve
nombramiento, lo cual aunque cierto no excluye la posibilidad de que tambier
se proteja al servidor plblico, puesto que sujetarlo a un proceso penal
implicaria que tuviera que dejar temporalmente su puesto, sobre todo Si s

2 jdem. ; p. 1127.
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gira orden de aprehension y después de un lago proceso encontrar que no es
culpable. lo que implicaria la injusticia de haberlo dejado sin empleo mientras
dura el proceso, ademas el deterioro de !a imagen publica de quien esta
sujeto a proceso penal haria insostenible el ejercicio de su encargo ante el
ataque vy criticas y falta de credibilidad en su actuacion, como quiera gue sea
resulta legalmente encomiable dicha institucion politica.
]

Por lo que se refiere a la inmunidad procesal de los altes funcionarios,
establecida en este precepto Constitucional y el procedimiento que se sigue
para conservarla o no, practicamente es identico al establecido con
anterioridad a las reformas que se vienen contemplando, destacando entre
elias la modificacion al término asignado a esta inmunidad que se le sefalaba
comg fuero Constitucional, denominandosele ahora a dicho procedimiento:
“Declaracion de Procedencia”, pero sigue siendo el mismo procedimiento,
cuya funcion de Acuerdo con Tesis de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion, tiene como fin proteger la autonomia de 10s poderes del Estado,
evitande que la justicia intervenga en el Ejecutivo, que entorpezca el
desarrollo normal de este poder, sujetandolo al consentimiento de la Camara
de Diputados.

A diferencia del texto anterior, referido al procedimiento contemplado en el
actual articulo 111 Constitucional. ia resolucion que adopte la Camara de
Diputados. debe ser por mayoria de 10s presente y no considerar el voto de
los ausentes en sentido negativo, 1o cual resulta idgico, ya que la omision no
puede ser tomada en sentido alguno, puesto que significa la nada y por tanto
no puede darsele apricristicamente ningun sentide, no obstante
indebidamente se le consideraba en sentido negativo.
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Otra importante innovacion al referido procedimiento, es que en caso de que
resulte absuelto puede reasumir su funcidn. pero si resultare condenatoria no
se otorgara el indulto mientras que en el anterior articulo 112, si se establecia
éste, en tratandose de delitos oficiales; en concordancia con las reformas de
1982 al articulo 111 Constitucional, se hicieron igualmente Reformas al
Cédigo Penal para el Distrito Federal en Materia de Fuero Comun y para toda
la Republica en Materia de Fuero Federal, lo anterior “Como parte de las
reformas encaminadas a darfe sustento juridico al Proyecto de Renovacitn
Moral de la sociedad, ya que este proyecto no es concebible sin un régimen
eficaz para prevenir y castigar conductas ilicitas de los servidores publicos
que se han venido proliferando y que la Ley Penal habia ignorado” '*'
Efectivamente, de nada serviria que se reformara el Titulo Cuarto
Constitucional precisando la responsabilidad penal diferenciandola de la
politica y administrativa, si' al mismo tiempo no todos los conductos que
pudieran implicar responsabilidad penal y que no caian tampoco en los
supuestos de la responsabilidad poiitica o administrativa e incluso laboral,
pues como se indicd con anterioridad, en esta imprecision y vaguedad
radicaba la impunidad, por ello coherente con las reformas Constitucionales
citadas el 5 de enero de 1983, se publican en e! Diario Oficial de la
Federacion el Decreto de Reformas al referido Cddigo Penal, ampliando los
tipos penales en que pueden incurrir los servidores piblicos, ya que aparte
de los tipos existentes de abuso de confianza, cohecho, peculado, se
incluyeron 6 tipos mas que son: uso indebido de atribuciones. trafico de
influencias, deslealtad y ei enriguecimiento ilicito, adecuando las sanciones
de los anteriores tipos penales a la real gravedad de los mismos, en relacion

desde luego al dafio que sufre la sociedad con la comisién de los mismos.

¥ Gaenz Arroyo, José. Op. Cit. p. 98,
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No obstante que el preceptc que se analiza sefiala que las sanciones
penales se aplicaran de acuerdo a lo que para tal efecto sefiala la legislacion
penal correspondiente, lo cual es correcto considerando que es el Codigo
Penal el que tipifica cada conducta constitutiva de un delito, en forma
innovadora establece la sancidn economica para el caso de los delitos en
que hubiere incurride el servidor publico y que como consecuencia hubiese
obtenido un beneficio econémico o cause daiios o perjuicios patrimoniaies. lo
cual sehala debera graduarse de acuerdo con el lucro obtenido y con la
necesidad de satisfacer los dafios y perjuicios causado, lo cual resulta
desafortunado, ya que al tratarse de una sancién, debi6é formar parte de la
legislacion aplicable, cuyas reformas debieron salir publicadas en la misma
fecha. a fin de que estas fueran integrables en su totalidad, sin embargo.
como esto no se dio asi, fue necesario, hacer referencia a la sancion
econdmica, en las propias reformas Constitucionales, sujetando el derecho a
lo politico, ya que habia que cumplir en forma inmediata los compromisos de
campafia y para ello es posible que se considerara que se podia iniciar con la
Constitucién gque sentara las bases del nuevo Sistema de Responsabilidades
de los servidores publicos, quedando ambiguo lo reiativo a la graduacion de
las sanciones econdmicas.

En relacién a fa facultad con que sefalaba e! Presidente de la Republica, de
solicitar la destitucion de funcionarios judiciales resulta importante ia reforma
que al respecto se dio con el articulo 111 Constitucional y asi lo expresa el
profesor J. Jesus Orozco Henriquez al manifestar: “Es conveniente destacar
agui la loable derogacion en 1982, de la facultad que desde 1928 el articulo
111 concedia al Presidente de la Republica, para solicitar ante las Camaras
del Congreso de la Union, la destitucion por mala conducta de los miembros
del Organismo Judicial de la Federacion y del Distrito Federal.  Sin duda,

esta reforma ha contribuido al equilibrio entre los poderes, pues elimina uno
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de los principales factores que habian caracterizado el predominic del Poder
Ejecutivo, en este caso, sobre ef Poder Judicial. puesto que era claro —como
hubo muestras de ello- que el legislativo nunca se iba a oponer a una
solicitud presidencia en este sentido.” ' Nada mas cierto que lo expuesto
por este autor y que afortunadamente forma parte de las reformas
Constitucionales siendo una de sus mejores aportaciones.

Por lo que hace al texto del articulo 112 anterior a las reformas, este se
incorpord at actual articule 111, con mejor técnica juridica y que mientras el
anterior texto del citado articulo era:

“Pronunciada una sentencia de responsabllidad por delitos
oficiales, no puede concederse al reo la gracia del indufto”.

Mientras que el actual texto contenido en el articulo 111 sefiala al respecto,
que si en el proceso penal resultare una sentencia condenatoria y se trata de
un delito cometido durante el ejercicio de su encargo, no se considerara al
reo la gracia del indulto, €s decir, la extincién de la responsabilidad penal
como consecuencia del perdon o disminucién de la pena por parte del
Presidente de la Republica.

Al quedar el texto del articule 112 incorpeorado al actual articulo 111
Constitucional. el articulo 112 también actual cambid radicalmente ya gue no
hace referencia alguna al indulto como lo hacia su predecesor, ya que en €l
mismo actualmente establece:

“No se requerird declaracién de procedencia de la Cémara de
Diputados cuando alguno de los servidores pablicos a que hace

2 Constitucién Politica de Jos Estades Unidos Mexicanos, Comentada. Op. Cit. p. 136.
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referencia el parrafo primero del articuio 111 cometa un delito
durante el tiempo que se encuentre separado de su encargo.

Si el servidor publico ha vuefto a desempefiar sus funciones
propias o0 ha sido nombrado 0 electo para desempefiar otro cargo
distinto, pero de los enumerados por el articuio 111, se procedera

de acuerdo con lo dispuesto en dicho precepto”.

Resulta logico que si el objeto 0 razén de ser de la inmunidad procesal es la
proteccion de la funcién como lo sedalan algunos estudiosos, el
procedimiento correspondiente a la declaraloria de procedencia para
enjuiciar a un ex servidor publico, no procede ya que si este no se
encuentra en funciones no hay nada que proteger, sin embargo, el legislador
considerd procedente hacer la precision contenida en el citado precepto
legal, aun cuando juridicamente resulta obvio gue si no se encuentra en
funciones el actor de un delito. no existe sujeto para otorgar inmunidad
procesal puesto que esta separado del encargo y no se afecta el servicio
publfico si se procede en su contra penalmente, en esta mismo sentido se ha
pronunciado el profesor Jesus Orozco Hernandez, en sus comentarios que
hace respecto al articulo 112 Constitucional. al senalar que “si el servidor
publico correspondiente deja de desempefiar tal funcion, es evidente que no
hay justificacion alguna para requerir ia previa declaracién de procedencia,
en cuanto que no hay riesgo de que cierta funcion publica deje de seguirse
desemperfiando, ya que la misma la esta prestando un servidor ptblico

distinto al presunto responsabie de un delito”. 1%

La precision contenida en el articulo que se comenta, encuentra sin embargo,
su justificacion. dado que el criterio judicial sobre esta materia era en el

Constitucion Politica de los Estades Unidos Mexicanos. Cp. Cit. p 1140,
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sentido de que “el fuero no es renunciable, por tratarse de una prerrogativa

parlamentaria de orden publico”. **

Por lo que se refiere a las reformas al articulo 113 Constitucional, también se
modificod sustancialmente el contenido del mismo, ya que el texto era al tenor
siguiente:

“La responsabilidad por delitos y faltas oficiales, s6lo podra
exigirse durante el periodo en que el funcionario ejerza su

encargo y dentro de un ano después”.

Lo cual de alguna forma queddé plasmade en el actual articulo 114, que mas
adelante se comentara, basta sefialar que se corrige !a imprecision del
anterior texto respecto de las responsabilidades politicas, administrativas y
penales de los servidores publicos, al utilizarse o hacerse referencia a delitos
y faltas oficiales, indistintamente y no delimitar con exactitud fa
responsabilidad administrativa.

En razon a que el texto del articulo 113 se corrigio y qued$ plasmado en el
correspondiente actual 114 reformado. el contenido del 113 resulta
totalmente innovador y acorde a las modificaciones efectuadas a los articulos
108 y 109 Constitucionales, respecto a la presencia de las diferentes
responsabilidades en que pueden incurrir los servidores publicos en
especifico la que resultaba mas ambigua, como es decir ia responsabilidad
administrativa, asi el actual articulo 113 dispone:

124 Seranario Judicial de la Federacion; Quinta Epoca; Tomo LXXXVIl: pp. 1877 y 1884.
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“Las Leyes sobre responsabilidades administrativas de los
servidores publicos, determinarén sus obligaciones a fin de
salvaguardar la legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y
eficiencia en el desempefio de sus funciones, empleos, cargos
y comisiones; las sanciones aplicables por los actos u
omisiones en que se incurran, asi como los procedimientos y
autoridades para aplicarlas. Dichas sanciones, ademas de las
que senalen las leyes, consistiran en suspension, destitucion
e inhabilitacién, asi como en sanciones econémicas y deberén
establecerse de acuerdo con los beneficios econdmicos
obtenidos por el responsable y con los dafios y perjuicios
patrimoniales causados por sus actos u omisiones, a gue se
refiere la fraccion Il del articulo 109, pero que no podran
exceder de tres tantos de los beneficios obtenidos o de los

dafos y perjuicios causados.”

Como se podra apreciar, las modificaciones sufridas a este articulo y a los
lemas que integran el Titulo Cuarto Constitucional. la que resulta de mayor
rascendencia, consiste en que por primera vez y a nivel Constitucional, se
ostablece la responsabilidad administrativa de los servidores publicos
Jiferenciandola perfectamente de ia politica y penal, por referirse a conductas
jiversas que no podian encuadrar ni en delitos ni en faltas oficiales, como
ezaba anteriormente dicho Titulo Constitucional y que permitia la impunidad
ie los servidores publicos respecto de dichas conductas, dejando a la Ley de
Responsabilidades que al efecto se emita determinar las obligaciones
administrativas, es decir sus deberes como servidores pulblicos en el
jesempeiio de la funcidn encomendada y como consecuencia tas sanciones

Jue proceda aplicar en caso de incumplimiento de las mismas. asi como el
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procedimiento que se seguird para su aplicacién y las autoridades
competentes para dictarlas.

Mas importante ain es que se establecen los principios que deben regir la
funcion publica, como es la legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad vy
eficiencia, cuya salvaguarda deriva precisamente de !a observancia de las
obligaciones que se deben cumplir en el desempefio de la funcion
encomendada buscando ejercerla bajo estos principios.

Siendo precisamente el acierto principal del arliculo que se comenta, no el
establecer que se debe expedir la Ley de Responsabilidades de los
Servidores Publicos, puesto que ya se contaba a nive! Federal con una Ley
de Responsabilidades, sino el contenido que debia tener la misma, que es
como se indico, la de establecer con precisidn ias obligaciones de los
servidores publicos y su responsabilidad administrativa, en casc de
incumplimiento y sanciones que procedan en concordancia con las
modificaciones al prapio Titulo Cuarto de la Constitucion, toda vez gue !a ley
anterior a las modificaciones que se vienen comentando, adolecia de las
mismas imprecisiones que adolecia el Texto de la Constitucién gue Ia
reglamentaba, baste sefaiar en forma general su contenido; por principic e!
Titulo dei ordenamiento anterior era: “Ley de Responsabilidades de los
Funcionarios y Empleados de la Federacion, del Distritoc Federal y de los
Aitos Funcionarios de los Estados”, la cual es de fecha 23 de diciembre de
1979 y fue publicada en e! Diario Oficial de la Federacion el 4 de enero de
1980, constante de 4 Titulos, el primero dedicado a las disposiciones
generales, denominandose a los restantes en los siguientes términos
Segundo: “Dei procedimiento respecto de los funcionarios que gocen de
fuero”; Tercero: “Del procedimiento en los delitos y faltas oficiaies™; Cuarto
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“Del Jurado de Responsabilidades Oficiales de los funcionarios y empleados

piblicos por delitos y faltas oficiales.”

De la simple denominacién a los Titulos de la anterior Ley de
Responsabilidades, se puede observar la serie de imprecisiones vy
ambigbedades que ha lo largo del presente se han venido comentando
respeto del Titulo Cuarto de la Constitucion, anterior a las reformas de 1982,
siendo ia referida Ley reflejo de dicho Titulo, que hizo necesario que al par
de las reformas Constitucionales las mismas debian armonizar con su
correspondiente Ley Reglamentaria, precisandose en el reformado articulo
113 de Ia Carta Magna, su contenido como es el determinar las obligaciones
administrativas de los servidores publicos, sin distincion alguna a altos
funcionarios, sanciones que proceden en caso de incumplimiento de las
mismas y los procedimientos que se deben seguir para tal efecto, asi como
las autoridades encargadas de imponerias y aplicarias, todo ello con el fin de
salvaguardar los cinco principios que se considera deben regir ta funcion
publica, como son los de legalidad. honradez, lealtad, imparciatidad y
eficiencia, que independiente de que presente errores y sea sujeta a futuras
correcciones, constituyen una verdadera postura de compromiso hacia la
ciudadania de responder a los fines del Estado en una sociedad
determinada, siendo su trascendencia socioldgica que revisten dichas
reformas y que pueden considerarse como ia filosofia del servicio publico, a
este respecto el profesor Jesus Orozco Enrique ha expresado “Ef régimen de
responsabilidad administrativa refleja, sin duda, ef loable propdsito de
encontrar nuevos canales para sancionar al servidor piblico deshonesto o
incompetente, a fin de moralizar y hacer mas eficiente la administracion

publica.” 1%

Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Comentada; Op. Cit. p. 1144,
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Finalmente y por lo que se refiere al Ultimo de los articulos que integran e
Titulo Cuarto Constitucional, las reformas son igualmente significativas, ya
que establece las reglas para que opere la prescripciéon y tiempos en que se
puede ejercer las acciones correspondientes a cada una de las
responsabilidades en que pueden incurrir los servidores puablicos, siendo su
contenido totalmente diferente a su predecesor, lo cual no quiere decir que I
contenido en el mismo, quede totalmente derogado. simplemente se incluy¢
en el texto del actual articulo 111 Caonstitucional, el cuai en lo conducente

dispone:

“En fas demandas del orden civil que se entablen contra cualquier
servidor publico, no se requerira declaracion de procedencia.”

Lo que signiﬁéa que no se podrd seguir juicio politico a los servidores
publicos que se encuentren en liligio como resultado de una demanda civil
siendo la razon de ella el hecho de que en una demanda civil su participacior
en los hechos objelo de la demanda se refieren a su actuacion come
particular y no en calidad de servidor publico, ya que ta materia civil se refiere
2 actos entre particulares y no entre particutares y el Estado, como seria Iz
responsabilidad administrativa, penal o politica y por tanto el resultado de un:
demanda del orden civil soio io puede afectar en su particular persona

siendo a este respecto el texto anterior del articulo 114 el siguiente:

“En las demandas del orden civil, no hay fuerc ni inmunidad para
ningun funcionario piblico”

Como se podra observar no sélo no desaparecié su contenido, sino que cot

las reformas se mejoré e hizo entendible, ya que en los términos en que s
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encontraba redactada creaba confusién, ya que podia entenderse que al
carecer de inmunidad y fuero podrian ser afectados como funcionarios.

Por tanto, e! texto reformado del referido articulo 114 Constitucional quedoé en

los siguientes términos.

“El procedimiento de juicio polftico sélo podré iniciarse durante e/
periodo en el que el servidor publico desempene su cargo, y dentro
de un ano después, las sanciones correspondientes se aplicaran en
un periodo no mayor de un afio a partir de Iniciado el
procedimiento.

La responsabilidad por delitos cometidos durante el tiempo del
encargo por cualquier servidor publico, serd exigible de acuerdo
con los plazos de prescripcion consignados en la Ley Penal, que
nunca seran inferiores a tres anos, los plazos de prescripcién se
interrumpen en tanto el servidor pablico desemperfia alguno de los

encargos a que hace referencia el articulo 111.

La ley sefialard los casos de prescripcién de Ia responsabilidad
administrativa, tormando en cuenta la naturaleza y consecuencia de
los actos y omisiones a que hace referencia la fraccién Il del
articulo 109. Cuando dichos actos u omisiones fuesen graves, los
plazas de prescripcion no seran inferiores a tres afios.”

En armonia con las reformas fundamentales al Titulo Cuarto de la
Constitucion contenidas en los articulos 108 y 109 al sefalar los periodos de
prescripcion correspondiente a cada tipo de responsabilidad, segun se trate
de la administrativa, penal o politica, distincion que en materia de

prescripcion no existia en el anterior articulo 113 Constitucional, que las
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preveia, lo cual sélo hacia referencia a la prescripcion correspondiente a los
delitos o faltas oficiales, conservandose esta en lo que se refiere solo a la

responsabilidad politica.

Si bien con la prescripcion, una vez gque operan los plazos al efecto
establecidos, desaparece ia posibilidad de accion del Estado en contra de!
servicio publico responsable y como consecuencia la de sancionarlo, en los
Leyes Reglamentarias correspondientes se establece la forma y términos en
que esta se interrumpe, es decir en que los plazos de prescripcion dejan de
correr, que implica una especie de ampliacion del plazo, en que la autoridac
puede actuar, aplicar sanciongs que trae como consecuencia que adr
después de transcurrido el plazo de prescripcion, se puede continuar |z
accién del Estado, para sancionar, sujeto nuevamente al periodo de
prescripcion establecido, iniciande el computo del mismo.

3.3 LEY ORGANICA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL

Las anteriores reformas sentaron las bases de una nueva forma en [:
organizacién administrativa del Estado en materia de control de la gestior
publica, al diferenciar la responsabilidad administrativa de la penal y politica
toda vez que por lo que hacia, éstos dos ultimos tipos de responsabilida
aunque reglamentados en forma imprecisa, el Estado ya tenia establecida |
estructura organizacional como es para el caso de |a responsabilidad politica
el Congreso de la Union y la estructura del Poder Judicial para |
responsabilidad penal, no asi por lo que se refiere al ambito administrativo ¢
cual nos referimos por ser el objeto de estudio del presente trabajo y porqu
como veremos mas adelante, por lo general la responsabilidad politica

penal deriva de la responsabilidad administrativa. es decir detectada ésta, la
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conductas u omisiones pueden encontrarse a su vez en una responsabilidad
politica o penal. o en muchos de los casos se conocen éstas una vez
revisando fa conducta de los servidores publicos con motivo de una queja, de
una inconformidad o a través de la practica de las auditorias que
periédicamente se realizan en las que se encuentra que los actos irregulares
en que incurrié e! servidor publico no sole implican una responsabilidad de
tipo administrativo. sino que dicha conducta encuadra igualmente en una
conducta de tipo penal e incluso puede resultar igualmente de tipo politico,
sin embargo, el procedimiento seguide para aplicar las sanciones
comrespondientes, ya no son objeto del ambito del poder ejecutivo o
gubermamental, que es materia de nuestro estudio, sino al legislativo y
judicial, los cuales desde ei punto de vista organizalivo. con motivo de las
reformas que se vienen comentando, no sufrieron modificacion aiguna, pero
si en lo que se refiere a la funcidbn administrativa del Estado, al quedar
perfectamente diferenciada la responsabilidad administrativa de la penal y
politica y consecuentemente e! poder disciplinario para aplicar las sanciones
que deriven de la misma, solo deben ejercerla los 6rganos gue al efecto se
establezcan en et propio dmbito administrativo, 10 cual explica Otto Mayer,
tiene su origen en el hecho de que la potestad discipiinaria parte de la idea
de que la sancion administrativa tiene no sélo una naturaleza represiva, sino
preventiva y que el citado autor define como “poena medicinalis”, en cuanto a
que tiene por objeto el mejoramiento del servicio. es por ello que podemos
afirmar que ‘el derecho discipiinario ni es penal, ni es civil, sino de
caracteristicas especiales que el Estado se limita a sancionar, sin haberlo
creado, pues este emerge de los propios grupos sociales”, % o que le da la
connotacion socioldgica a la necesidad del Gobierno de definir y ejercer el
poder disciplinario sobre la conducta de los servidores publicos en su

‘Maro Belchez. Guitermo. E! Régimen Disciplinaric en la Funcién Piblica; Universidad Auténoma del
Estado de México; Mexico. 1993, p. 11,
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relacion directa con el Estado como tales, es decir respecto de una relacién
de servicio que excluya la responsabilidad de indole meramente laborai que
deriva de la relacion vista desde la perspectiva de dichos elementos como
patrén y empleado, puesto que como lo afima acertadamente el Profesor
Guillermo Haro Beichez: “Es necesario como una condicion primordial para el
correcto funcionamiento de los servicios administrativos, el cabal

cumplimiento de los deberes de los funcionarios publicos.” %

Lo anterior es asi en virtud de que si un servidor publico deja de cumplir sus
obligaciones derivadas de su condicién de servidores publicos. puede afectar
ja regularidad en la prestacion del servicio que afecte a uno o mas miembros
de la poblacién en agravio a la sociedad, por lo que resulta necesario
reprimirta a través de la aplicacion de sanciones disciplinarias por ia propia
administracién.

Es por ello que las reformas a que hemos venido haciendo referencia en el
Subcapitulo que antecede. se reflejaron a su vez en el Decreto de Reformas
ala Ley Organica de la Administracion Publica Federal, que se publicé en el
Diario Oficial de la Federacion el 29 de diciembre de 1982. toda vez que
dicha Ley publicada el 29 de enero de 1976, es precisamente la que
establece las bases de la organizacion de la Administracion Publica Central y
Paraestatal que conforma el Gobiemno Federal o Poder Ejecutivo del Estado,
bases que a! dicho equipo de trabajo coordinado por el Licenciado José
Saenz Arroyo, entonces Director General de Asuntos Juridicos de la
Presidencia de la Republica, que elaboré una recopilacién de la obra
legislativa de Migue! de la Madrid Hurtado, “se han ido transformandc
conforme el Gobiemo de la Republica ha hecho frente a nuevos y 0iversos

' 1dem. p. 14.
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problemas, es asi como una vez que estuvieron definidas, a través de una
amplia consuita popular. las prioridades del Programa de Gobiemo en contra
del fenémeno de la corrupcién del sector publico,” '®® dicha lucha constituy6
la base fundamental de lo que se denominé como el Proyecto de Renovacién
Moral de la sociedad, que transformé la Administracién Publica, no sélo
Federal sino también la Estatal, al establecer la creacion de una nueva
Secretaria de Estado. la que se encargaria de atender precisamente la
funcién de control de la gestidn publica en el ambito administrativo, que se
refiejd igualmente en e ambito Estatal, con la creacién de su correspondiente
nueva Secretaria de Gobiemo, que a nivel central se denomind Secretaria de
la Contraloria General de la Federacién, misma que en la exposicién de
motivos de las reformas a {a Ley Organica de la Administracion Publica
Federal, se justifica su creacién de acuerdo al! siguiente argumento, entre

otros:

*Las reformas Propuestas a la Ley Organica implican cambios estructurales
que dieron origen a 6rganos. instrumentos y procedimientos cuya operacion
demanda personal eficiente y honesto, con un altc senlido de
responsabilidad y solidario con los programas def Plan de Gobierno, por fo
que se ha estimado conveniente proponer se dote a la Secretaria de
Programacion y Presupuesto, de atribuciones infegrales para reguiar la
administracion de recursos humanos del Gobiemo Federal, de modo tal, que
le permitan el establecimiento de un nueva servicio publico de carrera en el
pais, que de manera sistematica seleccione, desarrollo, capacite, estimule,
premie 0 sancione, segun ef caso, al personal al servicio del Estado.

Saenz Aroyo; José. Op. Cit. p. 98
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Para armonizar el sistema de control de la Administracién Puiblica Federal, se
requiere integrar en una Secretaria de Estado. como se propone en e
articulo 32 Bis, facultades para normar y vigilar el funcionamiento y operacion
de las diversas unidades de conirol con que cuenta la Administracién Publica
Centralizada y Faraestatal, y sencionar, en su caso, y denunciar ias
irreguiaridades ante el ministerio publico.

Es importante resaltar que la creacion de la Secrefaria de la Contraloriz
General de la Federacion, no releva a las Dependencias y Entidades de si
responsabilidad en cuanto af control y supervision de sus propias areas que
manejan recurscs econémicos del Estado, ya que ésta continua plenamente
en vigor y lo que estara a cargo de la Secretaria de la Contraloria Generaf de
la Federacion, sera precisamente establecer la regulacion que assgure e
funcionamiento de sus respectivos sistermas de control y que. sobre base:
uniformes, se cubra con una perspectiva completa de legalidad, exactitud
oportunidad, y la responsabilidad en el manejo de las recursos patrimoniale:

de la Administracién Publica Federal " '*®

Lo anterior determing las bases de la nueva organizacion administrativa, cor
que cuenta el Estado para el control de la gestion publica bajo 1a nuev:
perspectiva que del mismo se estabiecié en las Reformas Constitucicnate:
antes estudiadas y toda vez que el control ya no se circunscribe $6l0 &
manejo de recursos cuya funcién coordinaba la entonces Secretaria de
Programacion y Presupuesto que aplicaba la materia de responsabilidades ¢
través de la Direccion General de Contabilidad Guberamental, ia cual teni;
encomendada la funcién de la Contaduria de la Federacion heredada de !
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico en 1976, en que se publicd la Le

' |dem. p. 96.
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Organica de la Administracién Publica Federal y dicha funcién la absorbié la
nueva Secretaria de Programacion y Presupuesto, auxiliandose de unidades
de Auditoria Interna, que al efecto se dispuso se establecieran en cada
Entidad y Dependencia del Ejecutivo Federal, mismas que se conservaron
con las reformas a la referida Ley Organica de la Administracion Publica
Federal de diciembre de 1982, s6lo que las hizo depender normativamente
de la nueva Secretaria de la Contraloria General de la Federacién, que en
muchos de los casos adoptaron nueva denominacion acorde a dicha
Secretaria y pasaron de ser Unidades de Auditoria Interma por Contralorias
Internas.

El mecanismo utilizado para estas reformas, consistio en adicionar a la Ley
Organica en comento, el articulo 32 Bis. en el que se establece la
competencia de la nueva Secretaria de Estado, que al igual que las reformas
Constitucionales detalladas con anterioridad constituyen el marco legal de la
nueva organizacion administrativa disefiada para un eficiente control de la

gestion publica de los servidores publicos.

Sin embargo, antes de abordar lo correspondiente a su estructura y
funciones. haremos breve referencia al marco Constitucional en que se
fundamento su creaciéh con motivo de las muiticitadas Reformas
Constitucionales; al efecto es de sefalarse que la forma de gobierno se
encuentra consignado en el articulo 90 que dispone:

“La Administracién Publica Federal sera centralizada y Paraestatal,
conforme a la ley Organica gque expida el congreso que distribuiré
los negocios del orden administrativo de la Federacion, que estarén
a carge de las Secretarias de Estado y Departamentos
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Administrativos y definird lJas bases generales de creacion de las
Entidades y ia intervencion del Ejecutivo Federal en su operacion.

Las leyes determinaran las relaciones entre las entidades
paraestatales y el Ejecutivo Federal o entre estas y las Secretarlas
de Estado y Departamento Administrative.”

Siendo precisamente la Ley Organica de la Administracién Publica Federal la
Ley reglamentaria del citado precepto Constitucional, en la que ya se
considera como un negocio del orden administrativo la funcion de control de
la gestion publica, en la misma jerarquia de importancia que las materias de
agricultura, hacienda, defensa nacional, medio ambiente, energia, comercio,
salud, entre otras, puesto que constituye la base para dar credibilidad al
Estado en especifico al Poder Ejecutivo, al tener como objeto la supervision y
control de la conducta de los servidores publicos en el desempefio de sus
funciones que garantice el buen despacho de todos ios demas negocios
propios de la Administracion Plblica Federal que conileven al cumpiimiento
de los objetivos y fines del Estado en beneficio de la sociedad mexicana,
constituyendo esta la explicacion socioldgica de las reformas de 1982. y
correspondiente creacion de la Secretaria de la Contraloria General de la
Federacion, para su ejecucién en el ambito administrativo, lo que en otros
términos quedd expresado en la exposicion de motivos de la iniciativa de
reformas que el catedratico José Trinidad Lanz Cardenas expone en 1os
siguientes términos:

“En intensa consulta popular desarroliada durante la campana
presidencial de 1982, se recogi6 como un ciaro reclamo popular la
necesidad de instrumentar medios adecuados para el eficiente y

honesto manejo de los recursos de la Nacién. Dicha solicitud dio



vida y cuerpo a la tesis de la renovacién moral de la sociedad, lo
que precisaba de un instrumento operativo gque instituyera y
ejercitara modemos sistemas de control en la Administracion
Pablica Federal.

... “ la renovacién Moral, como compromiso participativo de Ja
sociedad en su conjunto, debia entenderse vinculado intimamente
con las funciones de evaluacién y control, lo que sélo podria
lograrse mediante la creacién de una entidad que, dependiendo
directamente del Ejecutive Federal, a Ia par que normara y vigilara
el funclonamiento y operacién de las unidades de control
existentes, globalizara las acclones de control en un auténtico

sistema de vigilancia y evaluacién.” '*°

Los objetivos que se pretendian alcanzar con la creacién de esta nueva
Secretaria, eran entre otras, el de contar el Ejecutivo Federal con un
instrumento eficaz de vigilancia y evaluacién a tas operaciones relativas a los
ingresos, gastos y recursos federales, a fin de que los mismos se hicieran
apegados a derecho, coadyuvar a combatir los procesos inflacionarios
mediante el control mas eficiente de la Administracion Pulblica Federal, que
constituyera ademas el medio preventivo para evitar la corrupcién, entre
otros.

Cuando abordemos los antecedentes histéricos de su creacion haremos
referencia a las funciones que el articulo 32-Bis asigné a dicha Secretaria de
Estado, para ! cumplimiento de tales objetivos, por lo que para el presente
Subcapitulo, sélo resulta necesario sefialar que el 28 de diciembre de 1994,

se reformé la Ley Organica de la Administracion Publica Federal, que

Lanz Cardenas, José Trinidad. Op. Cit. p. 486.
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venimos comentando, que modificé el nombre de la referida Secretaria, por
la de Secretaria de Contraloria y Desarrolio Administrativo con nuevas
atribuciones consignadas ahora en el articuto 37 de la misma, por lo que parz
efecto del presente apartado haremos referencia a su actual estructura
distribucion de sus facultades, conforme a dicha reforma y su Reglamentc

Interior vigente.

3.4 ARTICULO 134 CONSTITUCIONAL Y SU LEY REGLAMENTARIA.

No obstante la importancia del control de las adquisiciones gubemamentale:
a partir de una reglamentacion precisa con procedimientos de contratacior
que garanticen la transparencia y legalidad de las operaciones de adquisicior
de bienes, asi como de un mecanismo de supervisién que permita verificar s
se efectuaron con legalidad y honradez, ello no fue entendido asi, de {a
suerte que el texto original del articulo 134 de la Constitucion de 1917, ne
considerd dicha materia. haciendo tan séio referencia a los contratos de

obras pubiicas respecto de los cuales establecié:

“Todos los Contratos que e! Gobiernc tenga que celebrar para la
efecucion de las obras puoblicas seran adjudicados en subasta,
mediante Convocatorias y para que se presenten proposiciones en
sobre cerrado que sera abierto en junta puablica”.

Sin que sufriera modificacién alguna sino hasta 1982 y sin que ningun otr
articulo Constitucional hiciera referencia a la forma y términos en que debia
llevarse a cabo las adquisiciones gubernamentales, razon por la cual la
reformas de 1982 encaminadas a la realizacién del proyecto de “Renovacio

Moral de ia sociedad” propuesto por el entonces Presidente de la Republic:
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necesariamente debia incluir lo relativo al gasto pdblico, destinado a la
adquisicidbn de bienes considerando los increibles recursos que se
destinaban a los mismos y cuyo control hasta entonces se habia circunscrito
a verificar que se ejerciera el gasto conforme a la disponibilidad autorizada y
en la partida correspondiente, asi como su ingreso a los almacenes
institucionales, resultando insuficiente e ineficiente la reglamentacion sobre el
procedimiento de adquisicién que evitara se incurra en irregularidades y
ejerciera en forma abusiva, 10 que se conocia como el “poder de compra del
Estado”, es por ello que resultan substanciales las reformas que se hacen al
citado precepto legal, toda vez que por primera vez incorpora a texto del
mismao, lo relativo a las adquisiciones y sefiala no solo el mecanismo que se
utilizard para seleccionar proveedor que habrd de surtir los bienes
requeridos, como es el concurso de varias ofertas que en el texto anterior del
articulo 134 de la Constitucion Politica de los Estados Unides Mexicanos, lo
definia como subasta, en tanto que &l texto reformado y que se encuentra
actualmente vigente, lo sefiala como Licitacion Publica . siendo en ambos en
lo esencial e intencion que se persigue, el mismo, ya que se refiere a que los
proveedores presenten en sobre cerrado sus Propuestas que seran abiertas
publicamente, en relacion al cual la oportacién fundamental de las reformas
de este precepto legal, el sefalar el objetivo de dicho concurso de ofertas
que se traduce en una obligacién de los servidores publicos encargados de
lievar a cabo este procedimiento de adquisicion de bienes para el Estado,
como es el de que se asegure las mejores condiciones de contfratacion para
lo cual debera elegirse de entre las Propuestas presentadas, la que resulte la
mas conveniente en cuanto a precio, calidad y otras circunstancias y toda
vez que para realizar dichas operaciones de compra se requiere erogar en
conjunto, grandes cantidades de dinero y antes de sefialar el mecanismo de
Licitacién Publica para efectuar dichas compras previene que l0s recursos
econémicos de que disponga el Gobierno Federal y el Gobierno del Distrilo
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Federal, asi como sus respectivas administraciones publicas paraestatales,
se administraran con eficiencia. eficacia y honradez para satisfacer los
objetivos a que estén destinados, de lo que se desprende que los recursos
economicos destinados a las compras del Gobiemo deben ser ejercidas bajo
dichos principios.

Los principios que establece el articulo 134 Constitucional reformados con
qué debe efectuarse el gasto publico constituye una verdadera innovacion,
gque impone la obligacién de que adicional al deber de realizar Licitaciones
Publicas se cuide que los recursos destinados a la misma se realice con
eficiencia, eficacia y honradez, lo que significa que en todo el proceso de la
Licitacion Publica desde su planeacion y programacion, hasta la adjudicacion
del pedido o contrato, la actuacién de los servidores publicos se ajuste a
tales imperativos Constitucionales, en primer término, porque en su calidad
de servidores publicos independiente de que estén o no realizando
adquisiciones deben conducirse en su actuacién bajo dichos principios, y en
el caso especifico de compras gubernamentales, porque asi lo ordena el
articulo 134 Constitucional, con lo cual se estara realmente garantizando las
mejores condiciones de contratacion para el Estado, ya que incluso si se
observara que con el mecanismo de la Licitacion Publica, no se obtendrian
las mejores condiciones, del propio precepto legal en comento, se desprende
la posibilidad de que se lleve el que al efecto establezcan en las leyes, se
entiende de las reglamentarias a dicho articulo. que acredite al igual que la
Licitacion Publica, la econdmica, eficacia, eficiencia, imparcialidad y honradez
que aseguren tas mejores condiciones para el Estado.

Circunstancias que deberan ser plenamente demostradas y requieren que &l
servidor publico cumpla con ios imperativos que prevé ei articule en

comento, puesto que como se dispene en ef mismo. son responsables de
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observarlo en términos del Titulo Cuarto de dicha Constitucidn que
corresponde precisamente al conjuto de reformas de 1982 que comentamos
con anterioridad, recayendo la supervision y control a la entonces creada
Secretaria de la Contraloria General de la Federacion, actualmente
Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo como veremos mas
adelante.

En relacion a lo expuesto, resulta ilustrativo sefialar lo que en la exposicién
de Motivos a las reformas del numeral 134 de la Constitucion, se expreso
para sustentar la misma, que en lo conducente sefalé: “/a iniciativa en
cuestion, en lo que foca al articulo 134 Constitucional, propone e/
establecimiento de los principios de eficacia y honradez en el manejo de los
recursos publicos, asi como ampliar el principio de Licitacion Poblica Abierta
para asegurar al Estado las mejores condiciones en sus adquisiciones,
arrendamientos, enajenaciones, prestacion de servicios y contrataciones de
obras. Tambien prevé los casos en que ef principio de Licitacién puede ser
ineficaz para asegurar las mejores condiciones en el manegjo de los recursos
publicos. La determinacion de esos casos no se deja a una djscrecionalidad
administrativa. irrestricta. impidiendo asl que los principios de eficiencia y
eficacia en el manejo de los recursos econémicos degeneren en una

arbitrariedad prociive a la corrupcién.” %'

El contenido y alcance de dicho precepto legal, quedo reglamentado en la
Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Prestaciones de Servicios
Relacionados con Bienes Muebles, gue se publicé en el Diario Oficial de la
Federacion el 8 de febrero de 1982, que vino a abrogar a la Ley de
Adquisiciones, Arrendamientos y Almacenes de la Administracién Publica

Saenz Arroyo, José. Op. Cit, p. B7.
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Federal, expedida e 27 de diciembre de 1979 y publicada el 31 del mismo
mes y afio en el Diario Oficial de la Federacion, cuya aplicacién se
encomendaba a la Secretaria de Comercio, con amplias facultades para
emitir 1as normas necesarias en materia de adquisiciones, incluso para la
promocién y creacion de los Comités correspondientes en las Dependencias
y Entidades del sector publico, levar el Padrén de Proveedores, asi como
registro de los precios e importes maximos de los mismos, intervenir en los
concursos y revisar los pedidos y contratos de adquisicion entre otras.

Los antecedentes inmediatos a la Ley de Adguisiciones de 1979, lo
constituyen 2 Leyes denominadas: Inspeccion de Adquisiciones. una de 1965
y la otra de 1972, que al dicho del jurista José Trinidad Lanz Cardenas, en
las mismas “se advierte una inexperiencia en la regutacion que estabiecieron,
e indefinicién incluso en la elemental conceptualizacién de “Dependencias”
de ia Administracion Publica centralizada y “Entidades” de la Administracion
Paraestatal”. razén por la cual la expedicion de la Ley que regulaba la Matena
de Adquisiciones de 1979, formd parte de la magna reforma administrativa
efectuada en 1977 por el entonces Presidente de la Republica José Lopez
Portillo.

Posterior a la Ley de Adquisiciones de 1979 se publicé el 30 de diciembre de
1993 la Ley de Adquisiciones y Obras Publicas que conjuntd a la materia de
Adquisiciones con la de Obra Publica, basandose en la consideracion de que
presentan muchas analogias por lo que resulta conveniente reducir a
maximo la regulacion respecto de dichas materias que se encontrabar
reguladas en forma independiente, ademas de gque ello facilta st
interpretacién y aplicacion, segun se expreso en la exposicion de motivos cor
la que se presento el Proyecto de Ley al Congreso para su aprobacion, er
la que ademas se manifestd: “‘con la presente iniciativa se pretends
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conformar un marco juridico idéneo para que la Obra Publica, asi como las
adquisiciones, arrendamientos y prestaciones de servicios en general, que
leven a cabo las Dependencias y Entidades de la Administracién Publica
Federal, se realice con criterios de eficacia y eficiencia; con transparencia en
Su invifacion y adjudicacion, con un equilibrio en cuanto a la integracion de
os respectivos contratos; con estricta disciplina y control presupuestal:
oromoviendo la simplificacién administrativa y la descentralizacién de las
funciones; y facilitando la coexistencia de ftratados internacionales que

abarquen estas disciplinas.” '3

=n dicha Ley de Adquisiciones y Obras Pablicas ya no se establece que su
aplicacion corresponda a la Secretaria de Comercia, sefiala la intervencién
je la actual Secretaria de Comercio y Fomento ndustrial y de ia Secretaria
e Contraloria y Desarrollo Administrativo en el ambito de sus respectivas
ompetencias, correspondiendo a la segunda el control, supervision y
vigilancia de los procesos adjudicatorios.

.a Ley Reglamentaria de! articulo 134 Constitucional actualmente en vigor se
ublicé en el Diario Oficial de la Federacion el 4 de enero de 2000 entrando
2n vigor el 4 de marzo del mismo ano, por disposicion del Articulo Primero
fransitorio de fa misma, la cual abroga la anterior Ley de Adgquisiciones y
Obras Publicas y dentro de las principales modificaciones esta la de separar
le nueva cuenta la materia de adquisiciones de la de obra publica,
yublicandose por separado su Ley correspondiente, bajo el argumento de la
nterpretacion disimbola de dicho ordenamiento legal, derivado de la
omplejidad de reunir dos materias de naturaleza distinta, lo que ha

yropiciado frecuentes equivocos que impactan en la aplicacion de los

ey de Adguisiciones y Obras Publicas y su Reglamento: México, 1998, p. 2.
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procedimientos y reglas de contratacién a que debe sujetarse cada uno, ya
que aun cuando tienen un tronco comun presentan iguaimente diferencias
radicales, por lo gue separar dichas materias permite sistematizar las
disposiciones normativas de cada uno de manera funcienal y especializada.

Adicionalmente incorpora la posibilidad de instrumentar la presentacion de
Propuestas por medios de comunicacion electrénica (Internet), acorde a los
avances tecnologicos en esta materia y las diferencias mas significativas er
torno al procedimiento de contratacion, ya fueran expuestas en el Capitulo |
que antecede, conservando la Secretaria de Contraloria y Desarrollc
Administrative y la Secretaria de Comercio y Fomento Industrial, las
facultades que les resultan aplicables, de acuerdo a su competencia y que
por lo que hace a la primera de las mencionadas se sefialaran en e
Subcapitulo siguiente:

3.5 -OBJETIVOS, FUNCIONES Y ESTRUCTURA DE LA SECRETARIA
DE CONTRALORIA Y DESARROLLO ADMINISTRATIVO.

3.5.1 OBJETIVOS Y FUNCIONES

Hacer referencia a los objetivos de la Secretaria de Contraloria y Desarroll
Administrativo. significa determinar cual es la razén de su existencia, 10 cuz
se desprende de las razones y argumentos que se esgrimieron en |
exposicién de motivos relativos a su creacion, asi como de las atribucione
que le asigna la Ley que determina su existencia; en el primer caso, si bie
sy actual denominacién ya no es la misma que tenia al momento de s
creacién. sigue siendo valido el objetivo gue se sefiald en la primer
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exposicion de motivos, puesto que en esencia la modificacion al nombre no
vario en esencia los objetivos que se persiguen con su creacion, ya que sodlo
se amplié el cimulo de atribuciones que ya tenia, para hacerlas acorde al
avance logrado y nuevas metas planteadas desde su creacion en 1982 hasta
1994, en que cambié su denominacion.

A este respecto, y toda vez que e! objetivo que se encuentra establecido en
el Manual de Organizacién General de la citada Secretaria de Estado,
publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 13 de mayo de 1998, no
aclara o precisa los objetivos de la misma, es decir, no explica |a razon de su
existencia, ya que le sefiala como objetivo el cumplir con las funciones que le

han sido encomendadas al establecer que éste es:

vAtender en nombre del Ejecutivo Federal, el despacho de los
negocios del orden administrativo de la Federacion, que estan a
cargo de la Secretarfa conforme a su esfera legal de competencia,
as/ como planear y conducir sus actividades en forma programada
y con sujecién a la politica que para el logro de los objetivos y
prioridades de la pianeacién nacional del desarrolio y de los
programas que le correspondan, segtn establezca el Presidente de

la Repablica.”

Si bien dichos planes no puede tener como finalidad, justificar o convencer
de la existencia de la Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo.
se considera que si debi¢ definirse con mayor precision su objeto, a fin de
que explicara lo que se espera de la misma y cual es la meta a alcanzar e
incluso la estructura y facultades que tiene para el cumplimiento del mismo,
por lo que habra que considerar los que se sefialaron en la exposicion de

motivos correspondientes, en la que entre otros, se sefalan las siguientes:
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a} Dotar al Ejecutivo Federal de un instrumento eficaz de vigilancia y
evaluacién de los ingresos, gastos. recursos y obligaciones del Estado,
a fin de que su administracion se efectue con estricto apego a la Ley y
bajo los principios de economia, eficiencia, eficacia y honradez.

b) Coadyuvar mediante el control mas eficiente de la Administracion
Publica Federal, a combatir los procesos inflacionarios.

c) Promover que la vigilancia. supervision, evaluacion y control,
constituyan mecanismos preventivos para evitar la corrupcién dentro
de la Administracion Puablica.

d) Reforzar al Sistema Nacional de Planeacién a través de un sistema
correcto de control.

Todos estos objetivos caen dentro del ambito administrative, ya que estan
encaminados a alcanzar y conformar la organizacion administrativa casi
perfecta que evite la corrupcion y las devaluaciones, pero cabe cuestionar
para que, aqui la respuesta ya no puede circunscribirse al ambito
administrativo, puesto que {a respuesta seria simplista como es el tener una
administracion puablica eficaz y la pregunta entonces seguiria latente ;para
qué? Al respecto, se considera que la explicacion se encuentra en el ambito
de lo social, y qué en la exposicion de motivos se expresé al exponer como
objetivo de la citada Dependencia, el de “velar porque a través de los mas
modernos conceptos sobre el conirol administrativo se abandonaran ¢aducos
sistemas de vigilancia y control, tan parciales como superfluos, orientandose
de una mejor manera al cuidado de programas prioritarios., de proyectos
estratégicos y de sectores vitales.” '*

% anz Cardenas. José Trinidad. Op. Cit. p. 497.
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Efectivamente, para estar en condiciones de elaborar programas prioritarios,
se debe partir del conocimiento de las necesidades de la sociedad que
requieren ser satisfechas, determinando cuales son las mas apremiantes
para la scciedad en su conjunto, es decir aquellas gque si no se cumplen,
pueden generar crisis tanto en lo econdémico como politico o social y como
consecuencia la desestabilidad social con las graves consecuencias que elio
implica, para la poblacion, por lo que el proceso de formulacion de programas
y seleccion de los que son prioritarios, debe efectuarse con eficiencia y
eficacia y para tener la seguridad de que esto es asi, debe existir un 6rgano
especifico que vigile y controle que esto sea asi, lo que permitira garantizar a
su vez el cumplimiente de los objetivos del Estado, en beneficio de la
sociedad. dado que la experiencia histérica no sélo de México. sino de la
mayoria de los demas paises, ha demostrado la facilidad e inclinacion a
veces natural de ciertos servidores publicos, si no la mayoria, de actuar con
negligencia e ineficacia y en muchos casos, con falta de honradez, que se ve
favorecida por la conceptualizacion que de! Estado tienen, al que ven como
simple Patrén y que actuando como tal. siempre estard en su contra, lo que
les impide considerar que su actuar dentro de la Administracion Publica,
tendra alguna frascendencia social, y gque estd pueda ser favorable o

desfavorable, incluso para ellos.

Punto importante de toda sociedad es su desarrolio, por lo que mientras los
programas prioritarios atienden en ta mayoria de los casos a necesidades
sociales y econdmicas, que requieren inmediata atencion, los programas
estratégicos se refieren a una visién de la sociedad que se quiere y segun la
actitud con que se trabaje en los mismos. determinara el avance o retroceso
en los mismos, con las consecuencias sociales en uno u otro caso se

presentar.



Para el logro de los objetives correspondientes a dicha Secretaria de Estado,

se le ha dotado de las facultades necesaria para elio. mismas que se

encuentran consignadas en el articulo 27 de la Ley Organica de la

Administracién Piblica Federat y que son:

En materia de evaluacién y control:

Organizar y coordinar el sistema de control y evaluacion
gubemamental y expedir las normas que regulen su funcionamiento,
vigilando su cumplimiento.

inspeccionar el ejercicio del gasto publico federal y su congruencia son
el presupuesto de egresos.

Vigilar ¢! cumplimiento de las disposiciones en materia de planeacion,
presupuesto. ingreso. financiamiento. inversion. deuda. patrimonio y
valores del gobierno federal.

Realizar auditorias y evaluaciones a las Dependencias y Entidades de
la Administracion Publica Federal.

Inspeccionar y vigilar que se cumplian las normas y disposiciones en
materia de sistemas de registro, contabilidad, contrataci()n‘ y
remuneraciones del personal, arrendamientos, servicios, obra pubiica,
conservacion, uso y destino final de bienes muebles e inmuebles y
demas recursos.

informar al Ejecutivo Federal la evaluacién de la gestion de las
Dependencias y Entidades.

En su relacién con ofras Dependencias o Entidades:

334



Requerir a {as Dependencias o Entidades la expedicién de normas
complementarias para el ejercicio del control administrativo.

Organizar y coordinar el desarrollo administrativo de las Dependencias
y Entidades.

Opinar, previo a su expedicion, los proyectos de normas de
contabitidad y control en materia de programacion, presupuestacion,
administraciéon de recursos humanos, materiales y financieros, deuda y
manejo de fondos y valores que formule la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico.

Designar Delegados en las Dependencias y Organos Desconcentrados
y Comisarios en los 6rganos de gobiermno o vigilancia de las Entidades.

Cotaborar con !a Contaduria Mayor de Hacienda para el mejor
cumpiimiento de sus funciones.

Autorizar conjuntamente con la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico, las estructuras Organicas y Ocupacionales de las
Dependencias y Entidades.

Realizar Auditorias a las Dependencias y Entidades.

n su relacion con los Organos de Control Intemo de las Dependencias y

“ntidades.

Asesorarlos y apoyarlos.

Establecer las bases generales para la realizacién de auditorias en las
Dependencias y Entidades.

Designar a los auditores externos de las entidades y normar su

desempeiio.
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. Designar y remover a los titulares de los Organos de Control de las
Dependencias o Entidades y a los de las areas de auditoria, quejas y
responsabilidades.

En Materia de responsabilidades

" Recibir y registrar las declaraciones patrimoniales que deben presentar
los servidores publicos de la Administracion Pdblica Federal y verificar

su contenido mediante las investigaciones que fueren pertinentes.

. Conocer e investigar conductas de los servidores publicos, que puedan
constituir responsabilidades administrativas; aplicar las sanciones que
correspondan y en su caso presentar fas denuncias penales
correspondientes.

En Materia de bienes muebles e inmuebles.

. Conducir la politica inmobiliaria en lo que se refiere a playas, zonz
federal. maritimo terrestre. terrenos qanados al mar o cualguier
deposito de aguas maritimas y demas zonas federales.

. Expedir normas técnicas, autorizar, proyectar, construir, rehabilitar
conservar o administrar los edificios publicos y demas Dbienes
inmuebles de la Federacion.

. Administrar tos inmuebles de propiedad federal y regular st
adquisicion. arrendamiento, enajenacion final.

. Llevar el registro publico de fa propiedad inmobiliaria federal e
inventario general correspondienie.
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En Materia de adquisicion de bienes

. Inspeccionar y vigilar por si o a través de los drganos de control
interno, que se cumplan con las normas y disposiciones en materia de
adquisiciones de la Administracion Pablica Federal.

. Atender quejas e inconformidades que presentan los particulares con
motivo de convenios o contratos que celebren con las Dependencias o
Entidades.

. Establecer normas, politicas y lineamientos en materia de
adquisiciones.

3.5.2 -ESTRUCTURA Y ORGANIGRAMA.

De conformidad con lo dispuesto en e! articulo 2 del Reglamento Interior de
la Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo reformado por
Decreto publicado en e! Diario Oficia! de la Federacion el 4 de septiembre de
2000, al frente de la citada Dependencia Gubemamental, estara el Secretario
del Despacho que para el desahogo de los asuntos de su competencia, se
auxiliara de wunidades administrativas, Organos Desconcentrados y
servidores publicos, los cuales son:

A. Unidades Administrativas:
I. Subsecretaria de Normatividad y Conlrol de Ia Gestion Publica;
I. Subsecrataria de Atenciéon Ciudadana y Contraloria Social;
fll. OCficialia Mayor;
IV. Unidad de Asuntos Juridicos;
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V. Unidad de Desarrollo Administrativo;
VI. Unidad de Seguridad y Evaluacion de la Gestion Publica;
Vil. Unidad de Normatividad de Adquisiciones, Obras Publicas, Servicios y
Patrimonio Federal;
Vill. Unidad de Servicios Electronicos Gubemamentales;
IX. Contraloria interna;
IX.1. Direccion General Adjunta de Quejas y Responsabilidades;
1X.1.1 Direccion de Quejas y Responsabilidades “A”, y
1X.1.1 Dirsccion de Quejas y Responsabilidades “B”,
X. Direccion General de Comunicacion Social;
XI. Direccion General de Auditoria Gubernamental;
Xi.1 Direccion General Adjunta de Auditorias Directas;
X1.2 Direccion General Adjunta de Auditorias Espaciales; y
X1.3  Direccion General Adjunta de Auditorias Externas;
Xil. Direccion General de Operacion Regional y Contraloria Social;
Xiil. Direccion General de Atencion Ciudadana;
XV, Direccion General de Responsabilidades y Situacion Patrimonial;
XIV.1 Direccién General Adjunta de Responsabilidades.
XIV.1.1 Direccion de Verificacion; y
XIV.1.2 Direccion de Responsabilidades;
XIV.2 Direccion General Adjunta de Evaluacion Patrimonial
XIV.2.1 Direccion de Evaluacion Patrimonial “A"; y
XIV.2.2 Direccion de Evaluacion Patrimonial “B”;
XV. ODireccion General de Inconformidades;
XVI. Direccion General de Programacion, Organizacion y Prasupuesto;
XVI. Direccién General de Administracién; y
XViil. Direccion General de Informatica.

B Organo Administrativo Dasconcentrado:

I. Comision de Avaluos de Biones Nacionales.
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€ Servidores Publicos:

Para los efectos de lo previsto por la fraccion Xii del articulo 37 de la Ley Orgénica
de la Administracion Publica Federal, la Secretaria contard con los titulares de los
Organos Internos da Control en las Dependencias y Entidades da Ia Administracion
Publica Federal, y en la Procuraduria General de la Repiblica, asi como con fos
titulares de las reas de Auditoria, Quejas y Responsabilidadss, quienes tendrin al
caricter de autoridad y contarén con ia facuitades que les confiere el articulo 26 de
dicho Reglamento.

Asimismo, contard con los Delegados, Comisarios Publicos y los Supervisores
Regionales, quienes tendrén las atribuciones a que se refiere el articulo 26 de este
Regtamento.

La Secretaria de Contraloria y Desamollo Administrativo contard asimismo con las
unidades suballemas que se establezcan por acuerdo de su Titular, las que deberan
conienerse y especificarse en el Manual de Organizacion General de ta Dependencia.

Dichas Unidades Administrativas, Organos Desconcentrados y Servidores
Publicos, considerado lo dispuesto en el Acuerdo Secretarial por el que se
adscriben organicamente las unidades administrativas de la Secretaria de
Contraloria y Desarrollo Administrativo y sus reformas publicadas en el Diario
Oficlal de la Federacion, el 18 de septiembre del mismo afo, han sido
agrupadas de Ja siguiente forma:

I, Secretaria del Ramo.
11 Unidad de Asuntos Juridicos.
1.2 Unidad de Desarrollo Administrativo,
1.3 Contraloria Interna
1.3.1 Direccitn General Adjunta de Quejas y Responsabilidades.
1.3.1.1 Direccién de Quejas y Responsabilidades “A"”
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1.3.1.2 Direccion de Quejas y Responsabilidades “B”
1.4 Direccion General de Comunicacion Social.
1.5 Comision de Avaliios de Bienes Nacionales.
I Subsecretaria de Normatividad y Controf de la Gestion Publica.
IL1 Unidad de Seguimiento y Evaluacion de la Gestion Publica.
I1.2 Unidad de Normatividad de Adguisiciones, Qbras Publicas, Servicios y
Patrimonio Federal,
il.3 Direccion General de Auditoria Gubernamental.
11.3.1 Dirgccion General Adjunia de Auditorias Dirscfas.
11.3.2 Direccion General Adjunta de Auditorias Especiales.
11.3.3 Direccion General Adjunta de Auditorias Externas.
i Subsecretaria de Atencién Ciudadana y Contraloria Social.
.1 Unidad de Servicios Electronicos Gubernamentales.
.2 Direccitn Generaf de Operacion Regional y Contraloria Social,
1.3 Direccion General de Atencion Ciudadana.
1.4 Diraccion General de Responsabilidades y Situacion Patrimonial.
I11.4.1 Direccion General Adjunta de Responsabifidades.
il1.4.1.1 Diraccion de Verificacion.
.4.1.2 Direccion de Responsabilidades.
I1.4.2 Direccion General Adjunta de Evaluacicn Patrimonial,
i11.4.2.1 Direccion de Evaluacion Pa!rimbnial “A.
il.4.2.2 Direccion de Evaluacion Patrimonial “B".
1i1.5 Direccion General de Inconformidades.
1v  Oficialia Mayor
V.1 Direccién General de Programacion, Organizacién y Presupuesto.
V.2 Direccién General de Administracion.
IV.3 Direccién General de Informatica.
V  Servidores Piiblicos.
Siendc el organigrama de la citada Dependencia de! Ejecutivo Federal el
siguiente:



ORGANIGRAMA GENERAL DE LA SECODAM
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Si atendemos al hecho de que para llevar a cabo la adquisicion de bienes, las
Dependencias y Entidades de la Administracion Publica Federal deben
apegarse a las reglas de la planeacion, programacion, presupuestacion,
ingresos, financiamiento, inversion, deuda, patrimonio. fondos y valores e
incluso deuda publica, en virtud de que en su condicién de pais en vias de
desarrollo, como se ha dado en definir a Meéxico, gran parte de recursos
destinados a ia adquisicion de bienes provienen de crédito externo a través
de programas prioritarios o especiales a los que estan destinados, siendo
esas enfre ofras las materias que precisamente corresponde a la citada
Secretaria de Estado, vigilar, controlar y evaluar, de lo anterior resulta que
todas las funciones asignadas a cada una de sus Unidades Administrativas,
tendria directa o indirectamente. relacion con los procesos licitatorios, como
se desprende del Capitulo que antecede, sin embargo. para efectos del
presente estudio, soéloc haremos referencia a aquellas unidades
adminisirativas que guardaron una relacion directa e inmediata con los
procesos de contratacion de adquisicidon de bienes, parliendo de las
atribuciones especificas que en esta materia tiene la citada Dependencia del
Ejecutivo Federal, consignadas en la propia Ley reglamentaria del articulc
134 Constitucional,

Asi tenemos que por lo que hace 2 la Secretaria de Contraloria y Desarrollc
Administrativo. sus atribuciones son ias que a continuacion se indican:

1.- Interpretar la Ley de la2 Materia, para efectcs administrativos y dicta fas
disposiciones administrativas que sean estrictamente necesarios para e
adecuado cumplimiento de dicha Ley. y emite opinién en relacion a la
reglas que dicta la Secretaria de Comercio y Fomento Industrial
correspondientes a los programas que tengan por objeto promover K



participacion de las empresas nacionales, especialmente las micro,

pequenas y medianas.

2.- Establecer los procedimientos, requisitos para ta contratacién en caso de

adquisiciones financiadas con créditos externos

3.- Peterminar las controversias en que pueda convenirse pacto arbitral
mediante el establecimiento de reglas de caracter general.

4.- Expedir las bases para la elaboracion de! Manual de Integracion y
Funcicnamiento de los Comités de Adqguisiciones y autorizar su creacién

en los organos desconcentrados.

5.- Opinar respecto de las disposiciones de caracter general que emita la
Secretaria de Comercio y Fomento Industrial, en relacion con la

adquisicion de bienes en forma consclidada.

5.- Opinar, sobre las reglas gque emita la Secretaria de Comercio y Fomento
Industrial, para exceptuar de cumplir los requisitos que establece la Ley
de la Materia, para la participacion de proveedores en Licitaciones
Nacionales y sefalar los procedimientos cofrrespondientes para

determinar el grado de integracion nacional de los bienes.

7 .- Verificar en cualquier tiempo, gue las adquisiciones se realicen conforme
a la Ley de ta Materia y demas disposiciones aplicables. y determinar en
su caso la nulidad, realizando a las areas adquirentes, las visitas que
considere pertinentes, asi como verificar la calidad de los bienes a través
de la laboratorios o instituciones especializadas.



8.- Autorizar cuando proceda la contratacién de adquisicicnes con quier

desempeiie un empleo. cargo © comisién en el servicio publico.

g - Autorizar el financiamiento a proveedores cuando se trate de proyectos de

infraestructura.

10.- Recibir de las Dependencias y Entidades de la Administracién Piblica
informacion relativa a ios casos de excepcion a la Licitacién Publica qu
hubiesen efectuado para adquirir bienes y establecer la forma y término
en que deberd remitirse la informacion relativa a los contrato

respectivos.

11.- Sancionar e inhabilitar a2 los proveedores que infrinjan las disposicione
de la Ley de la Materia y actuen con dolo o mala fe durante el proces

licitatorio y formatizacion del contraio, queja o inconformidad.

12.- Aplicar sanciones a los servidores publicos que infrinjan iz Ley de |

materia.

13.- Recibir y atender quejas e inconformidades gue presenten 10
proveedores por actos que infrinjan las disposiciones legates qu
regulan la materia y realizar las investigaciones que resulte
procedentes.

Come se indicé con anterioridad de una o de otra forma las diferente
unidades administrativas que integran la Secretaria que se vier
comentando. liene que ver con las adqguisiciones, sin embargo no hareme
referencia a los objetivos y funciones de las areas administrativas que sefa

el articulo 2 del Reglamento interior de la misma, que directamente no tiene
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gue ver con las compras gubernamentales, citando sélo a las que se refieran
a esta materia, siendo estas las siguientes:

TITULAR DE LA SECRETARIA.
OBJETIVO:

» Atender en nombre del Ejecutivo Federal el despacho de los asuntos

encomendados a la Dependencia.
FUNCIONES:

» Proponer a! Ejecutivo Federal los proyectos de iniciativa de leyes,
reglamentos. decretos, acuerdos y ordenes (entre otros. 10s gue se
refieran a las materias de adquisiciones).

» Opinar previo a su expedicion sobre las reglas que dicte la Secretaria
de Comercio y Fomento Industrial respecto de programas que tengan
por abjeto promover la industria nacional.

» Emitir normas, politicas y lineamientos en materia de adquisiciones,
previa opinidn de la Secretaria de Hacienda y Crédite Publico.

« Designar y remover a los Titulares de los Organos de Control Interno
de las Dependencias y entidades de la Administracién Publica Federal
y a los de las Areas de Responsabilidades , Quejas ; Auditoria e

Inconformidades.

SUBSECRETARIA DE NORMATIVIDAD Y CONTROL DE LA GESTION PUBLICA
OBJETIVO:
o Establecer un marco juridico administrativo dindmico, simplificado y
moderno en el Gobierno Federal en materia de adquisiciones.
FUNCIONES:
¢ Planear, Organizar y dirigir el Sistema Integra! de Control y
Seguimiento de la Gestiébn Gubemamental para comprobar el Ejercicio
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de! Gasto Publico Federa! y su congruencia con los Presupuestos de
Egresos.

Someter a la consideracion dei C Titular del Ramo, las normas de
caracter general, relativas a la planeacion, ejecucion, conservacion,
mantenimiento y control de las adquisiciones de bienes muebles. asi
como e! manejo de almacenes, inventarios, avaltos, desincorporacion
de aclivos y baja de maquinaria y equipo, instalaciones industriales y
de demas bienes muebles.

Aprobar ios requisitos que deben reunir ios Titulares de los Organos de
Control Interno.

Para eflo se auxiliard de la UNIDAD DE NORMATIVIDAD DE ADQUISICIONES,
OBRAS PUBLICAS, SERVICIOS Y PATRIMONIO FEDERAL, que tiene como:
OBJETIVO:

Promover el establecimiento de un marco juridico administrativo
dinamico. simplificado, llevar a cabo las adquisiciones del sector
publico, a través de la elaboracion y actualizacion de nomas y
procedimientos de adquisiciones que garanticen ai Estado tas mejores
condiciones de contratacion de las mismas.

FUNCIONES:

Proporcionar al Subsecretario de Normatividad y Control de la Gestion
Publica. ios proyectos de iniciativas o reformas de leyes. reglamentos,
decretos, acuerdos, normas, politicas y criterios en materia de
adquisiciones, manejo de almacenes, inventarios, avaluos de bienes
muebles, su baja y destino final.

Proponer al Subsecretario de Normatividad y Control de la Gestion

Pablica. ia interpretacion que para efectos administrativos
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corresponda, de las leyes y disposiciones normativas gue regulan la
materia de adquisiciones.

Recibir y procesar ia informacién que deba remitirse en los términos de
la Ley de Adqguisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector
Publico.

Dirigir y Coordinar las acciones relativas para proporcionar asesoria,
capacitacion y orientacién sobre la materia de adquisiciones.

Ejercer previo acuerdo superior, las atribuciones que la Ley
anteriormente citada, confieren a la Secretaria y que no le estén
expresamente asignadas a otras Unidades Administrativas.

Dirigir y coordinar Ia realizacién de revisiones técnico normativas en
materia de adquisicién de bienes muebles.

Requerir a la Direccion General de Auditoria Gubernamental, la
realizacion de las investigaciones de oficio de las inconformidades que
promuevan los proveedores en contra de actos derivados de los
procesos de adjudicacion de contratos de adquisiciones.

Proponer al Subsecretario la resolucion sobre las peticiones para
financiar a proveedores en la adquisicion que se refieran a proyectos
de inversidn.

Imponer las sanciones que correspondan a proveedores y servidores
publicos que infrinjan 1as disposiciones legales emitidas en materia de
adquisiciones.

Elaborar en coordinacion con la Secretaria de Comercio y Fomento
Industrial, los proyectos de disposiciones normativas sobre el Capitulo
de Compras de! Sector Publico de los Tratados de Libre Comercio de
ios que México sea o vaya a tomar parte.
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« Establecer en coordinacion con la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico, los requisitos que deben contener las Licitaciones de
Adquisiciones, financiadas con créditos externos

« Coordinar la designacion y participacion de los representantes de la
Secretaria en los Comités de Adquisiciones, Comisiones Consultivas
Mixtas de Abastecimiento, asi como a los actos gque integran una
Licitacion Puablica.

UNIDAD DE SEGUIMIENTO Y EVALUACION DE LA GESTION PUBLICA
OBJETIVO:

« Promover el mejoramiento de la gestion publica y el uso eficaz

eficiente de los recursos asignados.
FUNCIONES:

» Coadyuvar en el disefio, coordinacion, supervision y seguimiento de
sistema Integrat de Control de ia Gestion Gubernamental, a efecto de
comprobar el ejercicio del gasto publico federal y su congruencia cor
los presupuestos de egresos, asi como dar seguimiento al Sistema de
Contabilidad Gubernamental

+ Coadyuvar con la Unidad de Normatividad de Adquisiciones, Obra:
Plbficas. Servicios y Patrimonio Federal. en la integracion de I
propuesta de opinion sobre las reglas derivadas de los programas gut
tengan por objeto promover ia participacion de las empresa
nacionaies micro, pequefas y medianas.

« Proponer al Subsecretario antes sefialado los requisitos que debe:
cumplir los Titulares de los Organos de Control Interno y de las Area
de Responsabilidades, Quejas, Auditorias e Inconformidades.

» Coordinar las acciones de capacitacion en materia de adquisiciones.
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DIRECCION GENERAL DE AUDITORIA GUBERNAMENTAL
OBJETIVO:
« Promover la excelencia en la gestion publica de las Dependencias y

Entidades de la Administracion Puablica Federal y propiciar el

cumplimiento de sus objetivos y metas.

FUNCIONES:

Vigilar que las Dependencias y Entidades cumplan con las normas y
disposiciones en materia de confratacién de adquisiciones de ia
Administracion Publica Federal y se cumplan los lineamientos y
criterios de racionalidad, austeridad y disciplina presupuestaria, a
través de la practica de auditorias.

Proponer las acciones preventivas y correctivas necesarias en los
casos en que se detecten actuaciones irregulares o anormales y para
el mejoramiento en la eficiencia y logro de los objetivos.

Promover cuando proceda, pliegos preventivos de responsabilidades o
el procedimiento administrativo de responsabilidades, a fin de
indemnizar el dafio patrimonial causado por actos u omisiones de los
servidores publicos. contrarios a la Ley de la Materia. haciendo del
conocimiento al Area Juridica de los actos constitutivos de delitos para
la denuncia correspondiente.

UNIDAD DE ASUNTOS JURIDICOS
OBJETIVO:

Proporcionar el apoyo juridico en materia legisiativa y de consulta.

FUNCIONES:

Coordinar {a formulacion y revision de los proyectos de iniciativa de
leyes en materia de adquisiciones,
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« Asesorar, apoyar y brindar orientacion juridica a las Dependencias y

Entidades.

Revisar en lo juridico, convenios y contratos que realice la Secretari:
en cuestion y determinar fos estudios e investigaciones juridicas que
coadyuven al correcto ejercicio de las atribuciones encomendadas a k

misma.

SUBSECRETARIA DE ATENCION CIUDADANA Y CONTRALORIA SOCIAL
OBJETIVO:

Promover los mecanismos necesarios que permitan hacer expedido |
transparente la relacion entre el Gobierno y los ciudadanos.

FUNCIONES:

Dirigir y coordinar las funciones de atencién ciudadana
inconformidades que se presenten en contra de los procesos d
adjudicacién de contratos en materia de adquisiciones.

Coordinar las acciones que se requieran para mejorar los sistemas
mecanismos de atencion al publico en las Dependencias y Entidades.
Promover el mejoramiento de los servicios publicos y !a adopcion d
medias correctivas que aseguren la prestacion de estos servicios co
eficacia y eficiencia.

Planear, organizar, coordinar, ejecutar y vigilar la recepcion d
inconformidades que por posibles contravenciones a la Ley de |
Materia, durante los procescs de adjudicacién de contrates d
adquisiciones.

Proponer al Secretario los requisitos que deban cumplir los titulares ¢
Quejas, de Responsabilidades e Inconformidades, y en su cas

solicitar su remocion.
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« Coordinar el disefio y desarrollo de cursos de capacitacién en matera
de atencion ciudadana e inconformidades.

DIRECCION GENERAL DE ATENCION CIUDADANA Y CONTRALORIA SOCIAL.
OBUJETIVO:

» Promover los mecanismo de atencion ciudadana eficaces y eficientes
para ofrecer a la ciudadania los medios para la presentacién de quejas
y denuncias..

FUNCIONES:

« Coordinar y supervisar la recepcion de quejas y denuncias por
incumplimiento de las obligaciones de los servidores publicos (entre los
que estan los relativos a la materia de adquisiciones), practicando en
su caso, las investigaciones que se requieran; realizando el
seguimiento del procedimiento disciplinario si procede.

» Dirigir y evaluar el proceso de conciliacién con los proveedores y
contratistas, relativos a conflictos que se susciten con motivo de
incumplimiento o rescision de contratos.

DIRECCION GENERAL DE INCONFORMIDADES
OBJETIVO:

« Promover la observacion de lo dispuesto en ia Ley de Adquisiciones,
Arrendamientos y Servicios del Sector Pablico, mediante la atencion y
resolucion de inconformidades que formulen los proveedores con
motivo de actos efectuados durante el proceso de contratacidn de
adguisiciones que contravengan las disposiciones de la Ley de la

Materia.
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FUNCIONES:

Recibir y tramitar las inconformidades que formulen los proveedores
por actos realizados por las areas competentes de la Secretaria.
Tramitar y resolver las inconformidades presentadas en contra de las
Dependencias y Entidades que por la naturaleza de los hechos o I
gravedad de los mismos, determine el Secretario que deba conoce
directamente. '

Realizar ias investigaciones de oficio derivadas de inconformidades
en su caso, solicitar a la Direccion General de Auditori
Gubemamental para que practique la revisidn correspondiente.
Promover a la superioridad las medidas preventivas y disposiciones ds
caracter general que deban ser observadas para la adecuad
aplicacién de la Ley de la Materia, en los procedimientos di

adjudicacién de contratos de adquisiciones.

. Asesorar, apoyai, supervisar, controlar y dar seguimiento a la

actividades que desarrolien los Organos de Control Interno en materi
de inconformidades, proponiendo Ila imparticion de cursos d

capacitacion.

De reciente creacion es la UNIDAD DE SERVICIOS ELECTRONICO
GUBERNAMENTALES contemplada en el Decretc que reforma

Reglamento Interior de la Secretaria, publicado en el Diario Oficial de |

Federacion el 4 de septiembre del 2000, cuyas FUNCIONES, entre ofras, sa

{as siguientes:

« Establecer, organizar, administrar y operar con apego a la Ley d

Adquisiciones, Armrendamientos y Servicios al Sector Publico,

Sistema Electronico de Contrataciones Gubernamentales.



o Establecer un mecanismo uniforme de certificacion de medios de
identificacion electrénica.

s Proponer las disposiciones normativas y normas técnicas que deba
emitir la Secretaria antes sefialada, en esta materia, conforme a la
citada Ley.

 Promover el Sistema ya sefialado y que se difunda a los interesados
como medio de consulta y paricipacién en los procesos de
contratacion.

De lo anterior descripcion resumida de funciones en materia de adquisiciones
y unidades administrativas involucradas en su cumplimiento, se aprecia el
peso que tiene el control de las adquisiciones gubernamentales, en principio
porque ya es una Secretaria especifica a la que se le atribuye la funcién de
control, la cual no se refiere exclusivamente a la comprobacion del gasto,
como anterior a la creacion de una Secretaria de Contraloria, se venia
realizando entendiéndose la eficacia, eficiencia y honradez, que deben privar
en las adquisiciones, so6lo la exacla adecuacion entre las cantidades
autorizadas de gasto publico destinado a las mismas, con lo realmente
ejercido, y una contabilidad adecuada que facilitara verificar y comprobar
dicha correspondencia, sino que ademas de continuar realizando estas
actividades de control que son importantes. se establecen las bases para un
control de las adquisiciones gubemamentales encaminadas a formar parie
de una planeacion global nacional y de cormrecta programacién vy
presupuestacion, acorde a dicho plan, tendiente a atender programas y
sectores prioritarios correspondiendo a la citada Secretaria, controlar y
verificar que esto asi sea, ademas y por lo que se refiere al procedimiento
propio de adjudicacion, se le doto de la facuitad de intervenir y proponer la
suspension del mismo, en caso de observar desviaciones o favoritismos, y la
estructura con que cuenta para llevar a cabo dichas acciones de control por
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parte del Ejecutivo Federal, quien se auxilia de toda una organizacion
administrativa, estructurada como una Secretaria de Estado. con todas las
Unidades Administrativas que ya han sido sefialadas y que como tai requiere
de recursos humanos y economicos, obtenidos de la sociedad a traves,
principalmente de los impuestos, cobro de ciertos servicios publicos, etc., es
decir provienen de la sociedad, toedo ello con un Unico fin, podriamos decir
incluso, simpie como es que las adguisiciones gubemamentales se realicen
en apego a la ley, pero bajo principios de eficiencia, eficacia, honradez e
imparcialidad, que permitan cumplir al Estado, a través del Ejecutivo Federal,
con las necesidades de una sociedad que le ha encomendado la funcidn de
Administrar y conducir al pais en beneficio de su poblacion, siendo por ello,
en ia actualidad, alto ei costo, al tenerse que sostener un aparato especial de
contral y vigilancia, como es la actual Secretaria de Contraloria y Desarrollo
Administrativo, y si bien es cierlo, no toda la Dependencia solo atiende Ia
materia de adquisiciones, si una buena pare, ya que, como se indico, si nc
en forma directa, si indirectamente inciden en dicha materia, pensemos pot
ejemplo en la capacitacién, en muchos de los casos. la infraccion a la norme
no deriva de un acto encaminado ex profeso a ello, sino del desconocimientc
o aplicacion inexacta de la Ley, y asi podemos citar ejemplos de otras
unidades administrativas de la Secretaria citada, que aparentemente, sus
funciones no tienen nada que ver con las adquisiciones, pero si se analiz
con mayor detenimiento se encontrara que si guarda relacion con éstas y ellc
se debe a que, todas las actividades que realizan las diferentes unidades
administrativa, a excepcion de la Oficialia Mayor, estan encaminadas &
controlar y vigilar el gasto puablico, siendo un rubro mas que importante [a:
compras gubernamentales; se pueden calcular los recursos destinados ¢
dicha funcion, partiendo del hecho de que es una Secretaria la encargada dt
ella, asi como de las unidades administrativas en que se apoya par:
cumpliria, las cuaies ya han sido descritas y detalladas sus funciones, y com
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5e indicd, llegar a la conclusién de que el gasto es considerable; sin
embargo, Se podria constatar en el Presupuesto de Egresos de la
Federacion para el Ejercicio 2000, el cual nos podria dar una aproximacién a
0 que se destina para el contro! de las adquisiciones, sin embargo, a ia
cantidad que resultare hay que agregar la correspondiente a los Organos de
Control Intemo, que aungue dependiendo de 'a multi referida Secretaria, asi
como sus Areas de Auditoria, Quejas y Responsabilidades. el gasto que las
mismas generan en su totalidad, son cubiertas por las Dependencias y
Entidades donde se localizan constituyendo verdaderas organizaciones
administrativas encargadas de Hevar el control y vigilancia, en estrecha
coordinacion con las areas normativas de la Secretaria de que dependen y
de los cuales, se auxiliara e! Titular del Ramo, para efecto de lo dispuesto en
a fraccion Xl del articulo 37 de 1a Ley Organica de la Administracién Pubiica
Federal, que se refiere a la realizacion de auditorias y evaluacion de las
Dependencias o Entidades en donde se encuentran, con el fin de promover
a eficiencia en su gestion y cumplimiento de los objetivos contenidos en sus
programas, auxiliandose a su vez de los titulares de las Areas de
Responsabilidades, Quejas y Auditorias, las cuaies, al igual que el titutar del
Organo Interno de Control, son nombrados por el Titular del Ramo, de los
cuales haremos referencia brevemente a sus objetivos y funciones, antes de

inalizar el presente Capitulo.

ORGANOS DE CONTROL INTERNO
OBJETIVO:

» Apovar la funcién directiva de la Dependencia o Entidad en que se
encuentren, a través de la fiscalizacién de la gestién administrativa y
vigilancia del cumplimiento de sus obligaciones de los servidores
publicos adscritos a la misma, seguimiento de los programas de
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trabajo. coadyuvando a la elevacion de sus niveles de eficiencia,
eficacia y productividad.

FUNCIONES:

Coordinar, supervisar y dar seguimiento a la recepcion de quejas y
denuncias por incumplimiento a las obligaciones de los Servidores
Puablicos.

Investigar y fincar las responsabilidades administrativas de los
servidores publicos e imponer las sanciones correspondientes.

Vigilar e! cumplimiento de las normas de control gue expida la
Secretaria de Contraloria y Desarrolio Administrativo.

Autorizar ta contratacion de adquisiciones a los servidores publicos,
previa opinién razonada del Titular de {a Dependencia o Entidad de que
se frate.

Coordinar y supervisar 1a formulacién de sus proyectos de programas y
presupuestos, proponiendo las adecuaciones necesarias para el
correcto ejercicic del mismo.

Dictar las Resoluciones en los recursos de revision que se hagan valel

en contra de las resoiuciones de inconformidades.

TITULARES DE LAS AREAS DE RESPONSABILIDADES.
FUNCIONES:

Recibir y Resolver las inconformidades interpuestas por los
proveedores en contra de actos efectuados durante el procedimientc
de adjudicacion de los contratos respectivos.

Por lo que se refiere al area de Quejas y Auditoria, también participar
en el confrol de las adquisiciones. como veremos mas adelante. en e
primer caso, cuando la queja o denuncia por la conducta de uI
servidor publico, se refiera a algin procedimiento de contratacion de
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CAPITULO IV

MECANISMOS DE CONTROL DE LA GESTION PUBLICA

Referirse a los mecanismos de control hace necesario establecer que s
entiende por control y su importancia especifica respeclo al propit
procedimiento, es decir la compra o adquisicion maxime cuando ya hi
pasado a formar parte de los conceptos doctrinales del derecht
administralivo e incluso a ser parte esencial de la estructura administrativs
como se expuso en el capitulo precedente, dentro de este ambito I
definicion del jurista Rafael Bielsa es en el sentido de que: “debe entenders:
por control, el acto contable o técnico que realiza un poder, un érgano o U
funcionario que tiens atribuida por la Ley la funcién de examinar I
adecuacion & la legalidad de un acto o una serie de aclos y la obligacion de
pronunciarse sobre ellos”, ** definicién gue resulta acertada. sin embargo
cabe sefialar que no todo contro! implica un acto contable, es deci
expresado en cifras, ya que puede consistir en un analisis juridico, adema:
no precisa en que consiste el acto técnico, mas bien se trata de un acte
administrativa, que puede o no materializarse, en acciones de contabilidad
técnicas o analisis juridico; para otros autores el control se refiere a un act
de verificacion para determinar si se hizo conforme a las reglas al efect
establecidas, es decir, sobre hechos ya consumados, cuyos efeclos ya no se
pueden retrotraer para encausarlos a la normatividad y los dafios generado:
es posible ya solo cuantificarlos para efectos de una posible sanciér
economica, dentro de este tipo de definiciones se encontré la del jurist:

argentino Manuel Maria Diez, quien sostiene gue: “se entiende por controf us

idem. p. 648.
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nuevo examen de actos de una personal por otra expresamente autorizada
con objeto de establecer la conformidad de tales actos con determinadas
normas o su correspondencia y proporcion con determinados fines”, 13% sin
embargo, la funcidn en el ambito de la gestion publica, sobre todo en materia
de adquisiciones, ya no puede concretarse tan sélo en verificar si el proceso
se apego a derecho, una vez que incluso pudieron haberse ya utilizado o los
bienes objeto de la compra como es lo que acontece con las auditorias que

revisan hechos pasados y por tanto ya no hay posibilidad de corregirlos.

En la evolucion del control, 1a administracién publica ha incorporado a la
anterior forma de conirol, un nuevo fin que es el de la prevencion consistente
en idear las acciones que sean necesarias para evitar que se presenten
desviaciones cuando se lleve a cabo el proceso de compra, siendo la
prevencion una caracteristica que debe incorporarse a la definicion de dicho
concepto; otro concepto de control gue cabe apuntar es el que sefiala que:
“Consiste en la posibilidad de vigilancia y evaluacion y se diversifica por el
tipo y los organos que lo realizan Permite la correccion del proceso
administrativo, adecuacion de la estructura y formas de organizacion,
ademds de sancion por ilicitos o comision de delifos por parte de los

servidores publicos”. 1%

La cita anterior tiene por objeto precisar que en el ambito de Ia
Administracion Publica Federal el control no es una posibilidad de vigitancia
sino un hecho, que tiene el caracter de obligatorio porque asi se lo ha
impuesto la propia Administracion Publica como una forma de autocontrol
gue cuente con toda una estructura administrativa a la que a través del

5 tdem. p. 471
% Roque Fourca, Elsa de. Derecho Constitucional y Administrativo Mexicano. £d. Pornia; México,
1996.p. 125
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derecho le ha dado el ejercicio de dicha funcién, de las que se desprende
una serie de obligaciones a cargo de los servidores publicos encargados de
realizario y que en caso de negligencia o deficiencia en su ejecucion, dara
jugar a responsabilidad administrativa y las sanciones que procedan, lo
anterior en virtud de que constituye una necesidad de toda organizacion, sea
de la naturaleza que fuere, es decir publica o privada, administrativa,
legislativa, e incluso judicial de autoevaluarse ya sea para confirmar que es
correcto todo fo que se hace o para rectificar, si encontrara errores o
desviacién, e incluso, excluir de la organizacion a quien actue en forma
contraria a los fines de la organizacién, y en el caso especifico del ambito
administrativo, resufta necesaria por cuanto a que como lo sefiala Bartolomé
Fiorini en su obra Manual de Derecho Administrativo: “La administracion no
puede tener el grave privilegio de actuar arbitraniamente y sin ningun ajuste
juridico. Todos los actos administrativos deben ser legitimos y eficaces. Lo
primero se cumple ajustando toda su gestion a las normas positivas de
distinta sustancia juridica que rigen la labor administrativa; lo segundo se
cumple cuando se cifie el fin al acto de satisfaccion maxima de los intereses
publicos. La ejecucion de la gestion administrativa puede, por diversos
maotivos manifestarse en forma anormal ya sea en su legitimidad o en su
eficacia. Es deber entonces de la administracion allegarse de todos los
medios para anufar o rectificar la gestion ilegal o ineficaz. Se ha dicho con
mucho fundamento que este ajuste sobre la actividad anormal es de la
esencia de la administracién en el Estado de Derecho y que se reaiiza
aunque no existan disposiciones positivas que lo autoricen. Esta funcion
realizada por la administracion activa ha recibido el nombre extensivo de
control administrativo. Es un control substancialmente administrativo por que

se realiza por ia actividad administrativa y en la administracion activa.*

137 | anz Cardenas, José Trinidad. Op. Cit. pp. 463y 470.
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Aunque extensa, resulta mas explicativa la funcion de control que nos
proporciona el autor citado y corresponde a un concepto mas modemno del
mismo, acorde a la necesidad de control de la Administracion Publica ya que
del mismo se desprende la finalidad del control como es la correcta
utilizacion de los recursos materiales y financieros del Estado a fin de cumplir
los objetivos que determinan su existencia, para beneficio de la sociedad.

4.1 MECANISMOS INTERNOS.

Si bien es cierto, al hacer referencia al control en la Administracion Puablica
Federal se le sefiala como una forma de autocontrol en virtud de que es la
propia administracién la que ejerce dicho control y el érgano encargado de
llevarlc a cabo se encuentra dentro de la propia estructura administrativa y
por ello se le considera como un control interng, siendo en contrapartida un
control externo el que se ejerce por un organo que no forma parte de la
Administracien Publica Federal como lo es la Contaduria Mayor de Hacienda,
la cual corresponde a! Poder Legislativo ya que depende de la Camara de
Diputados, y le corresponde efectuar la revision de la Cuenta Pablica, con
objeto de conocer la gestién financiera, si se cumplieron los criterios del
presupuesto y objetivos de los programas, asi como la congruencia entre lo
gastado y lo autorizado en el presupuesto.

Sin embargo, la anterior clasificacién no rile ni se contrapone con ia
clasificacion de los mecanismos de control que se hace en el presente
capitulo, en el que también haremos una ciasificacion entre internos y
extemos, ambos operando dentro de la propia Administracién Piblica; asi

tenemos que respecto a los primeros se refieren al proceso de adquisicion de
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bienes por parte de las Dependencias y Entidades de la Administracién
Publica Federal, que como tal se desarrolla por etapas y en cada una deben
cumplirse determinados requisitos, los mecanismos de control interno en
este caso son los que se desprenden de! propio proceso de adquisicion,
considerandolo desde la planeacion y presupuestacion y que consiste
basicamente en que mientras no concluya una etapa y todos los requisitos
inherentes a la misma, no se puede pasar a la siguiente etapa, ello se
materializa en la serie de documentos comprobatorios que se deben ir
generando con las mismas y autorizaciones de los servidores publicos a los
que se les haya asignado la competencia para ello y quienes en el uso de
sus atribuciones, estan facultados para firmar o no dichos documentos,
atendiendo a si cumplieron o no los requisitos para que proceda la
autorizacién y por elio opera como un mecanismo de control que es interno,
porque se desprende del propio procedimiento y lo ejecutan los propios
servidores publicos encargados del desarrollo de los mismos, siguiendo al
efecto una serie de manuales de procedimientos en el que se especifican
cada uno de los pasos a seguir, io anterior como condicién para que pueda
ser autorizada la erogacién del gasto pablico y posteriormente el pago, los
cuales son elaborados por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, en
uso de la facultad que tiene dicha Secretaria consignada en la fraccion XXIIt
del articulo 31 de la Ley Organica de la Administracién Publica Federal, que
dispone:

“Vigilar el cumplimiento de las obligaciones derivadas de las
disposiciones en materia de planeacién nacional, asf como de
programacion, presupuestacion, contabilidad y evaluacion”,

a este efecto elabora los Manuales de Procedimientos y Lineamientos a que
deben sujetarse cada una de las operaciones.
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Su sustento lega! radica en el imperativo Constitucional contenido en el
articulo 134, que dispone que los recursos econdmicos de que disponga el
Gobierno Federal deben administrarse con eficiencia, eficacia y honradez, a
fin de que se cumpian los objetivos a los que estan destinados, lo anterior
obliga a las Dependencias y Entidades de la Administracion Publica, directos
responsables de! ejercicioc de los recursos con gue cuenta el Gobierno
Federal y que les fueron asignados para el cumplimiento de sus atribuciones,
a establecer, mantener y vigilar la aplicacion de mecanismos que aseguren el
logro de las metas y objetivos de los programas y funciones que a cada uno
les ha sido atribuida y el cumplimiento de la normatividad aplicable: *“Af
conjunto de dichos mecanismos se les conoce bajo el nombre genérico de

Sisterna de Control Interno o simplemente control intemo.” 13®

Las referidas operaciones se sueien clasificar en 3 etapas, la primera que

comresponde a la planeacion y programacién. la segunda que corresponde al

propio proceso de adjudicacidén que concluye con la formalizacidén de!

Contrato correspondiente y la tercera refativa al cumplimiento del contrato y

pago respectivo al proveedor, al respecto, haremos breve referencia a las

operaciones y etapas de cada una. a fin de tener una vision de como opera
este mecanismo de control.

.- Planeacion: en esta etapa deben considerarse las necesidades que se
tienen que cubrir en el ejercicio que se esta proyectando, considerando
los programas prionitarios, a efecto de contar con los bienes en el
momento que se requieran, en dicha etapa se cubren las operaciones
de: planeacion, programacion y presupuestacion de Ias adquisiciones,

' Normas y Lineamientos gue regulan el funcionamyento de ios Organos intemos de Control,
Boletin “B”; Normas Generales de Auditoria Pibtica; SECODAM: 1997 p. 7.
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requisicion de compra, verificacion de disponibifidad presupuestal,
autorizacion de compra, seleccién del procedimiento de compra, las
cuales consisten en:

I.1.- Planeacion, programacion y presupuestacion, en esta etapa se
debe establecer el tipo de bienes que se va a requerir para el
cumplimiento de sus programas y servicios, tanto los que se entregaran
a la poblacién en general, como los necesarios para que opere la
estructura administrativa de la Dependencia o Entidad de que se lrate,
en el primer caso, se puede referir a alimentos que se incluira en
paquetes de apoyo a determinadas comunidades; maquinana agricola
para apoyar la produccién en el campo o medicamentos si se trata del
Sector Saiud, en el segundo caso encontramos bienes de papeleria y
mobiliario de oficina o equipo necesario para la prestacion de un
servicio, como puede ser equipo médico, el cual esta destinado a dar
atencion médica, efc., para la determinacion de las cantidades vy iipo de
bienes y seleccion de los programas a cubrir, debera considerarse en
primer orden los objetivos y prioridades sefialadas en el Pian Nacional
de Desarrollo y los programas sectoriales institucionales, regionales y
especiales que le corresponda cubrir, procediendo a formular con base
en ello, su Programa Anual de Adquisiciones y presupuesto, que son ios
principales documentos generados en esta etapa, y en los cuales
deberan estar consideradas las metas a corto y mediano plazo, |a
calendarizacion fisica y financiera de los recursos necesarios, las
unidades encargadas de su instrumentacion, los programas sustantivos,
de apoyo administrativo y de inversién, que se tenga la existencia en
cantidad suficiente durante el ejercicio que se esta programando, plazos
estimados de suministro, los requerimientos de conservacion
mantenimiento, almacenamiento, etc., de los bienes.
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Elaborado el Programa Anual de Adquisiciones y el Proyecto
Presupuestal correspondiente, se remite a la Secretaria de Contfraioria y
Desarroilo Administrativo que 1o examinara y en su caso, o aprobara e
incluira en el proyecto de Presupuesto de Egresos correspondiente, y
una vez aprobado, ya se esta en condiciones de ejecutar dicho
programa.

l.2.- Sciicitud de compra: en esta etapa el area que estaba programada
para darsele los bienes considerados en el Plan y Programa antes
sefalados, realiza en el tiempo programado Ia solicitud de los bienes
que requiere para e! cumplimiento de sus programas autorizados,
generando al efecto la requisicidn de compra correspondiente, en la que
debera asentar los datos de los bienes que necesita, el uso a que seran
destinados, la fecha en que se requeriran, con la autorizacion
correspondiente del responsable del rea requirente.

1.3.- Disponibilidad presupuestal: esta operaciéon corresponde ya
realizaria a ias areas administrativas de las Unidades Administrativas
que estén autorizadas parz hacerlo o de la propia Dependencia o
Entidad, si la adquisicion de bienes se encuentra centralizada, dicha
area una vez que recibe la Requisicion de Compra con su constancia de
disponibilidad presupuestal, verifica si se cuenta con disponibilidad
presupuestal, para lo cual hard la solicitud de informacion
correspondiente al Area de Programacion y Presupuesto de la
Dependencia o Entidad de que se trate, sobre la existencia de Ia referida

constancia.
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l.4.- Autorizaciones previas: una vez que se haya verificado que se
cuenta con la disponibilidad presupuestal para la adquisicion de dicho
bien, dependiendo del tipo de que se trate, deberan obtenerse las
autorizaciones cofrespondientes, asi por ejemplo si se trata de bienes
de procedencia extranjera, ya sea que deban importarse o adquirirse en
el pais deberan obtener la autorizacion de la Secretaria de Comercio y
Fomento Industrial, la cual puede referirse al producto o al bien segin
se explico en el Capitulo Il de la presente obra, cuando se hizo
referencia al caracter nacional o intemacional de la Licitacién, asimismo,
si los vienes coresponden a los conceptos sefialados en las
disposiciones de racionalidad, austeridad y disciplina presupuestal,
debera consultarse el Presupuesto de Egresos de la Federacién
respectivo y Lineamientos al efecto establecidos, a fin de otener las
autorizaciones que en ios mismaos se indican.

1.5.- Seleccién dei procedimiento de adquisiciones: Considerando el
tipo de bienes y cantidades requeridas y tomando en cuenta las
disposiciones legales a que deba sujetarse, contenidas en la Ley de ia
Materia, procedera a determinarse cual de los tres procedimientos de
adjudicacion sefialados en el articulo 26 del referido ordenamiento legal,
consistenies en: Licitacion Publica, Invitacion a cuando menos tres
proveedores o Adjudicaciéon Directa, asi como el caracter nacional o
internacional de las mismas; posteriormente procede efectuar las
consideraciones que al efecto deben tomarse en cuenta, asi como en
que consiste cada caso, segun fueron ya expuestos en el Capituio Il de
la presente obra; una vez cumpiidos todos los requisitos y operaciones
ya sefalados, se somete al Comite de Adquisiciones, Arrendamientos y
Servicios la propuesta de adquisicion, el que dictaminara io relativo a
tipo de procedimiento de adjudicacion que se seguira.
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Il.- Ejecuciéon del Procedimiento de adjudicacién: Una vez cumplidas
todas las operaciones antes senaladas y contando con todas las
autorizaciones requeridas se esta ya en condiciones de efectuar la
compra bajo el procedimiento y caracter nacional o intemacicnal que
proceda, que en su caso se haya autorizado, procedimienio que en
forma detallada se describio en el Capitulo Il de este trabajo y resultaria
ociosa su repeticion, por lo que sélo en forma esquematica lo
expondremos en este apartado.

Esta etapa se lleva a cabo en las siguientes fases: Convocatoria o
invitacion segun se trate, Bases de Licitacion, Acto de Presentacion de
Propuesfas y Apertura de Propuestas Técnicas, Evaluacién Técnica y
Apertura de Propuestas Economicas, Fallo y formalizacién del pedido o

contrato.

Il.1.- Convocateria; Establecidas las condiciones y tipo de bienes
requeridos y sujetos a compra, si el procedimiento elegido correspondié
a la Licitacién Publica, la cual contiene una invitacién a todo aquel
interesado en vender al gobierno los productos que produce o
distribuye, para que presente sus ofertas, lo cua! se materializa con 1a
publicacién que se hace en el Diario Oficial de la Federacion y via
electronica {(internet), con la informacion y requisitos ya expuestos. en el
caso de haberse optado por fa invitacion a cuando menos tres personas,
por escrito se hace llegar la invitacién a los proveedores elegidos y que
se consideren confiables, para formular una oferta que garantice las
mejores condiciones de contratacjon, indicandose cantidad y calidad de
los bines y plazos de entrega, como minimo, igual invitacion se formula
para el caso de la adjudicacién directa.
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il.2.- Licitacion Piblica: Para cuando se publica la Convocatoria, las
Bases de Licitacién ya se encueniran elaborados y autorizados, puesto
que a partir de dicha publicacion pueden ser ya consultadas por los
proveedores en las oficinas al efecto establecidas o via Internet, las
cuales contienen las condiciones a que se sujetara ia contratacion, asi
como el procedimiento que se seguird y forma en que se seleccionara al
proveedor con gquien se contrate, ademas de los documentos y
requisitos a que se sujetaran los licitantes para participar en el proceso y
elaboracion de sus correspondientes Propuestas, fijandose la fecha en
que se llevard a cabo la Junta de Aclaraciones, a fin de precisar los
aspectos obscuros o contradictorios que presente, aclarar las dudas de
los que tienen interés en participar y efectuar las modificaciones que
autoriza la Ley de la Materia.

En el caso de las Invitaciones a cuando menos tres proveedores ¢
Adjudicacion Directa, ya sea en el propio texto de la invitacion o er
documentacién aparte, se hacen los sefialamientos minimos de unas
Bases Licitatorias o de acuerdo al tipo de bienes de que se trate, se
eiaboran Bases sin que represenien cosio para los participantes, com

si acontece con la Licitacion Publica.

i1.3.- Acto de Presentacion de Proposiciones y Apertura de Propuesta:
Técnicas: Inicia a la hora fijada para ello, debiendo estar cor
puntualidad todos ios participantes y los servidores publico
responsables de llevar a cabo dicho Acto, quienes recibiran la:
Propuestas en sobre cerrado por separado y se procedera a abnr I
correspondiente a la Propuesta Técnica de cada uno de lo
participantes, efectuando una verificacién cuantitativa para asegurarst

368



de que cumplen con todo lo solicitado; se procedera a desechar las que
no cubren los requisitos; las que se acepten seran rubricadas por io
menos por uno de los presentes y dos servidores publicos, asi como ios
sobres cerrados de las Propuestas Econémicas y se levantara el Acta

correspondiente.

il.4 - Apertura de Propuestas Econdmicas: En la segunda etapa y previo
andlisis de las Propuestas Técnicas, se dara a conocer el resultado de
su evaluacion procediendo a la apertura de ias Propuestas Economicas
de los Licitantes que no resultaron descalificadas, indicando el monto de
las mismas, las cuales seran rubricadas y se levantara el Acta

respectiva.

I.5.- Fallo: Hecho el analisis de las Propuestas Econdmicas en a fecha
fijada, se dara a conocer el Fallo en Junta Plblica o se dara a conocer
por escrito si asi se establecio en las Bases de Licitacion, adjudicando
el contrato o pedido respectivo, a la Propuesta que resulte ser la mas
conveniente para ia Dependencia o Entidad de que se Trate, en cuanto
a precio, calidad, cantidad, financiamiento, oportunidad y demas
circunstancias perinentes.

IL.6.- Firma del Contrato: Dado a conocer el Fallo, el licitante ganador y
la Dependencia o Entidad de que se trate, quedan obligados a que
dentro de los 20 dias naturales posteriores al Falio, suscriban el pedido
o contrato correspondiente, si esto no fuere asi. en caso de que ello sea
por causas imputables a la Convocante, el Licitante ganador queda
liberado de la obligacion de entregar los bienes, y podra requerir el
reembolso de ios gastos erogados por su participaciéon en la Licitacion
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Publica, los cuales debera pagar la Convocante, siempre que se formule
por escrito y contenga la racionalidad debida y sean plenamente
justificados, si es por causas imputables al proveedor; se adjudicara al
siguiente proveedor que hubiere presentado la Propuesta solvente mas
econdmica, siempre que se encuentre dentro del margen del 10%
respecto de la Propuesta Ganadora.

Como se indicé con anterioridad, en cada una de las fases u
operaciones que se realizan para efectuar sus compras el Gobierno
Federal, se generan diversos documentos que para tengan validez
deben ser suscritcs por los responsables de las areas que les
corresponde emitirlos, lo que significa que si bien es un area especifica
la que realiza el procedimiento, Hamese Direccion Administrativa,
Jefatura de Servicios Administrativos o de cualquier otra forma, la
misma cuenta con una organizacion y estructura basada en una
distribucion por jerarquia, materia y respansabilidades, con unidades
especificas que corresponden a cada una de las operaciones a que se
sujetan las adquisiciones, como es la de planeacion, programacién y
proceso de contratacion, areas a las que ies corresponde verificar que
cumpla con los requisitos necesarios para que opere su tramitacion,
conforme a los Lineamientos o Manuales autorizados, por la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico y de comprobar que esto es asi, suscribir
el documento preestablecido con los servidores publicos autorizados
para hacerlo. sin gue la siguiente etapa u operacion pueda realizarse si
la anterior no se Hleva a cabo y existe el documento que debe generarse;
con 1o cual se detiene la operacion hasta en tanto no se cumplan los
requisitos o se subsanen las irregularidades que impidan su
autorizacion, materializdndose de esta forma el control intermo en

materia de adquisiciones a que nos venimos haciendo referencia,
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siendo ese precisamente el objeto que se persigue con los Manuales de
Procedimientos y Lineamientos en los que se expresan la serie de
pasos y unidades administrativas encargadas de su realizacion, que se
deben cumplir y permite llevar el control del proceso de que se frate,
debiendo cumplir los mismos, instruir a las areas de adquisiciones para
cumplir la normatividad aplicable que garantice la eficiencia y agilidad
del proceso y sea un adecuado control dei gasto publico.

4.2.- MECANISMOS EXTERNOS.

No obstante que existe en el propio proceso de adquisicion, el control de las
operaciones que se realizan, que impide seguir a otra etapa si no se cumple
la primera, para lo cual se deben reunir todos los requisitos establecidos,
este sistema de control que hemos clasificado como intermo, s6lo opera con
la exactitud y perfeccion que tedricamente se espera si quienes lo ejecutan
cumplen a su vez con la perfeccién y exactitud que dicho mecanismo les
impone y que se traduce en la observacion estricta que debe regir la
actuacion de los servidores publicos encargados de efectuar el proceso, esto
es, cumpliendo con las obligaciones que le impone su calidad de servidores
publicos encaminadas a salvaguardar los principios de legalidad, honradez,
lealtad, imparcialidad y eficiencia en el desempeiio de las funciones que
tienen asignadas y que se encuentran consignadas en el articulo 113 de la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos y precisadas las
obligaciones encaminadas a dicho fin o principios en el articulo 47 de la Ley
Federal de Responsabilidades de ios Servidores Publicos, Reglamentario del
Titulo IV de la citada Constitucién; sin embargo, ia realidad supera cuaiguier
postulado tedrico, como es precisamente la serie de pasos 0 procesos que
se deben cumplir para obtener el fin deseado, descritos en un Manual o Ley,
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puesto que antes que pertenecer a una organizacion administrativa, quienes
lievan a cabo 105 procesos encaminados a realizar una compra para ei
Estado, son entes individuales con una personalidad propia e intereses
propios, que pueden ser incluso contrarios af grupo, en este caso a los fines
que persigue la Administraciéon Publica; es asi que ya sea con intencion, es
decir anteponiendo su interés particular al del grupo. o sin intencion, por
incapacidad e ineficiencia, no se observan o cumplen los requisitos o el
procedimiento establecido en la norma, elio nos lleva a la conclusion de que
la existencia de reglas o normas conferidas en Manuales de Procedimientos
que se establecen para controlar una operacion tan importante como es la
compra de un bien mueble, por parte del Estado, no garantiza su
cumplimiento, es por ello que se hace necesario que se revise dicho proceso
de compra a fin de verificar si el mismo esta ajustado a la normatividad que
rige dicha materia, maxime cuando se tiene una historia de desapego a la
norma y la salvaguarda de los intereses personales sobre los pubiicos, dicha
funcion de contre! ya no corresponde realizara a la propia Dependencia o
Entidad, sino a un é6rgano de ia propia Administraciéon Publica pero que no
depende de la Dependencia o Entidad, y los mecanismos de que se va ha
valer para ello se ha decidido clasificarios como externos, en virtud de gue no
pertenecen a la Dependencia o Entidad sujeta a revision.

Este control es el desarrollado por la Secretaria de Contraloria y Desarrollo
Administrativo, a través de su titular y las Unidades Administrativas de que se
auxilia para ello. cuya estructura, organigrama y funciones especificas se
expusieron en el Capitulo precedente y que al ser independiente de las
demas Secretarias de Estado y érganos gque integran ia Administracion
Pablica Federal, hemos dado en sefalar como extemno, el cual cuenta con
tres mecanismos que permiten ejercer dicha funcion, como son la Auditoria

372



Gubernamental, el Sistema de Quejas y Denuncias y el Procedimiento de

Inconformidades, que en los siguientes subincisos se abordan.

4.2.1 AUDITORIA GUBERNAMENTAL.

El mecanismo por excelencia para llevar a cabo la supervision y control del
gasio publico que incluye el comespondiente a las adquisiciones
gubemamentales, y tiene como objetive, verificar si la Dependencia o
Entidad, autorizada ha utilizado los recursos econémicos asignados, para los
fines a que estan destinados y cumplido las metas programadas en forma
eficiente, y sobre todo si ha cumplido con las disposiciones legales a que
estaba sujeta, asi como a las politicas de planeacion y programacion, y con
los resultados obtenidos, establecer en su caso las medidas preventivas para
cuidar que en lo futuro se vuelvan a presentar irregularidades detectadas y
las correctivas que ias subsanen o corrijan, si ello es posible, dentro de
dichas medidas se puede proponer el de instruir el procedimiento
administrativo de responsabilidades, para que de proceder se sancione det
servidor publico del gue llegare a demostrarse su responsabilidad.

En virtud de que la Auditoria gubemamental ya no se concreta tan solo a
verificar si el gasto erogado por concepto de adquisiciones de bienes vy
revision de la contabilidad de las operaciones realizadas para determinar si
es correcta, puesto que de acuerdo a los fines anotados, se aprecia que
abarca diferentes aspectos que pueden resultar incluso mas complejos,
como es verificar si el procedimiento de contratacion, ademas de cumplir con
la normatividad aplicable, se efectud con eficiencia, si se alcanzaron las

metas esperadas, etc., ello hace dificii definir que es la Auditoria, ya que es
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factible que se incline por alguno de los aspectos que abarca 0 resultan
extensos.

Se ha definido a la Auditoria Gubernamental como la revision de las
operaciones que realizan las Dependencias y Entidades de la Administraciér
Publica Federal, con el proposito de determinar si los estados financieros
corresponden a la situacion financiera, y si se alcanzaron las metas
proyectadas, los recursos se han utilizado en forma eficiente y cumplido las
disposiciones legales comespondientes.

El concepto aceptado de Auditoria Plblica o Gubernamental es la que It
define como: “una actividad independiente de apoyo a la funcién directiva
enfocada al examen objetivo, sistemético y evaluatorio de las operaciones
financieras y administrativas, realizadas a los sistemas y procedimiento:
implantados; a la estructura organica en operacion y a los objetivos, planes
programas y metas alcanzados por las Dependencias y Entidades de I
Administracion Publica Federal, con el propésito de determinar el grado ot
economia, eficacia, eficiencia, efectividad, imparcialidad, honestidad y apeg
a la normatividad con que se han administrado los recursos publicos, que le
fueron suministrados, asi como la calidad y calidez con que prestan su:

servicios a la ciudadania”. *°

De la anterior definicion se desprenden las caracteristicas esenciales de I
Auditoria Publica o Gubemamental como es:

1.- Que la realiza personal independiente a Ja Dependencia o Entidad de qu

se trate, de ahi que se ie defina como un mecanismos de control externc

% Nommas y Lineamientos que regulan el funcionamiento de los Organos Intemos de Contrt
Boletin “B"; Normas Generales de Auditoria Publica, SECODAM; México, 1997. p. 6.
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siendo responsabilidad del auditor, es decir de quien realiza la Auditoria,
preservar su independencia mental y moral del Area que estén auditando.

2.- Su objeto es de apoyo a la funcion directiva: a través de ella, el Ejecutivo
Federal obtiene una evaluacion objetiva del estado que guarda la
Administracion Publica en cuanto a eficiencia, eficacia y honradez, de los
sefvidores publicos que la integran, y tomar las decisiones que resulten
necesarias y pertinentes para corregir los errores y avanzar en el desarrollo
de la Administracién Publica Federal, y para que realmente Ia evaluacion sea
objetiva, la toma de decisiones correcta y cumpla con su objetivo, se requiere
que el personal que realiza la Auditoria posea los conocimientos técnicos y
capacidad técnica y profesional necesaria.

3.- Lla actividad consiste en un examen sistematico y evaluatorio de 'las
operaciones que realizan las Dependencias y Enfidades de la Administracion
Publica Federal y mefas alcanzadas, basados en Manuales de
Procedimientos correspondientes a cada uno de sus programas vy
operaciones que realizan, que al efecto se hayan establecido para obtener en
el manejo de sus recursos, la eficiencia, eficacia y honradez que ies permitan
alcanzar sus objetivos y metas, derivadas de las funciones y atribuciones que
tienen asignadas; “Af conjunto de dichos mecanismos se les conoce bajo el
nombre genérico de Sistema de Control intemo o simplemente Control
Interno, y es partiendo de la evaluacion de dicho Sistema en que la auditoria
publica defermina el alcance o profundidad de la revision y promueve el
establecimiento o fortalecimiento de instrumentos de control para garantizar
una Administracién Piblica honesta, eficiente y eficaz.” '*° Lo cual implica a

su vez, que el auditor se sujete a una serie de normas y procedimientos

’ idem. p. 7.
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propios para lHevar a cabo !a Auditoria, incorporando los avances
tecnoldgicos y teodricos, que surgen en relacién a la materia, que permiten
desarroliaria con eficiencia y eficacia, siendo por tanto obligacién del auditor,
cumplir con las normas y procedimientos propios de la Auditoria Publica,
incorporandose  permanentemente a programas de capacitaciéon y

autoevaluacion.

En este sentido, el auditor al ser un servidor publico tienen la misma
obligacién que tienen los demas que integran la Administracion Publica
Federal, de conducirse con eficiencia, eficacia, honradez y legalidad, en el
desempefio de la funcién que le ha sido encomendada, cumpliendo para ella
con las obligaciones que impone a todo servidor publico, ef articulo 47 de la
Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Plblicos, independiente
de lo cual, la Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo, he
determinado las reglas a que se deben sujetar quienes realicen Auditoria
Publica, a fin de que se alcancen los objetivos que se esperan de Iz
Auditoria, dichas reglas se encuentran en el documento emitido por lz
Secretaria de Contraloria y Desarroilo Administrativo denominado “Normas )
Lineamientos que regulan el funcionamiento de los Organos Internos de
Control,” en el Boletin “B" correspondiente a las “Normas Generales de
Auditoria Publica”; y antes de sefialar lo corespondiente a la Auditoria er
materia de adquisiciones, conviene sefialar en que consisten en sintesis
dichas Normas, que independiente del tipo de Auditoria que praclique e
servidor publico, en todos los casos, debera observar las citadas Normas, la
cuales representan los requisitos minimos de calidad que se requieren par:
realizar una Auditoria.
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Las Normas a cumplir estan clasificadas en cuatro rubros: personales, de

ejecucion del trabajo, el informe de Auditoria y el seguimiento de la misma,

siendo las normas correspondientes a cada uno, las siguientes:

.- Personales.

1.1

Independencia: Se refiere a la imparcialidad y profesionalismo
con que debe desarrollar su trabajo el auditor, evitando cualquier
impedimento que afecte la misma, que no le permita conservar
autonomia y objelividad en los juicios y conclusiones que emiia y
en la propia planeacién de la Auditoria; por su parie los titulares
de las instancias de control, les corresponde establecer las
politicas y mecanismos que permitan identificar la presencia de
circunstancias que impidan al auditor actuar con imparcialidad y
objetividad, y no incluir al auditor que se encuentre en dicha
circunstancia, en el trabajo de Auditoria o retirarlo si ésta ya esta
en proceso, por su parte el auditor esta obligade a informar
cuando tiene impedimento que afecte su parcialidad, dentro de

estos impedimentos se pueden citar los siguientes:

a) Tener relaciones oficiales, familiares, profesionales, financieras
o comerciales con el personai del Area auditada.

b) Prejuicios derivados de prestar servicios o de guardar lealtad a
determinada persona, grupo de personas o0 asociaciones,
organismos © actividades en las que el auditor se vio
beneficiado o afectado.

¢) Interés econémico directo o indirecto.
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Existen igualmente impedimentes que se presentan por
circunstancias externas ai auditor, pero que afecta la actitud de

imparcialidad que deben observar como son:

a) Interferencia del Area auditada en el trabajo de Auditoria que
limite el alcance de la misma o modifique los resuttados.

b) influencia o manipulacion del personal auditado en fa
seleccion de muestras, asignacion de personal y resultados.

c) Restriccion de recursos tendientes a limitar la capacidad de
accion del auditor.

d) Opiniones ajenas a la capacidad y profesionalismos del
auditor, que haga peligrar su permanencia en el puesto que
ocupa.

1.2.- Conocimientos técnicos y capacidad profesional: como se anoto
con anterioridad, el auditor por ser el que le corresponde revisar la
actuacion de oftros servidores publicos, debe poseer los
conocimientos técnicos y capacidad profesional suficiente para
efectuar su trabajo con eficiencia y calidad, los cuaies se obtienen
de los conocimientos derivados del nivel de estudios que debe
poseer y actualizacion de los mismos, asi como la experiencia en
la funcion que esta realizando, siendo los conocimientos minimos
que debe poseer; el de fos métodos y técnicas aplicables a la
Auditoria Publica y experiencia suficiente para aplicarios, nociones
de la estructura de la Administracion Publica Federal en especifico
de la Dependencia o Entidad que le correspondera auditar, asi
como sus programas, actividades, funciones y atribuciones que
tisne encomendadas, desarroiar {a habilidad de poderse

comunicar con claridad y eficacia en forma oral y escrita.
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1.3.- Cuidados y diligencias: la revision debe hacerla en forma
meticulosa y con espero, utilizando al maximo su capacidad
técnica y profesional y con el cuidado y diligencia desde la
planeacion de la Auditoria hasta su conclusién, que le permitan
efectuar una evaluacion clara y precisa del Area auditada, con
base en la aplicacion correcta de los conocimientos técnicos y
profesionales adquiridos, teniendo claros los objetives que se
persiguen con la Auditoria y sujetarse a ellos, sin pretender
obtener beneficics personales de cualquier orden. emitiendo

juicios de valor y conclusiones que sean confiables.

Normas de Trabajo: se debe seguir una metodologia de trabajo a

partir de una adecuada planeacion del trabajo correspondiente a los

objetivos y alcances de la Auditoria que se tiene proyectado realizar,

efectuando una programacion de recursos humanos a ufilizar,

correspondiente a dichos objetivos, alcances y método de obtencion de

informacion y su sistematizacion; las reglas para efectuar una correcta

planeacién son las siguientes:

a)} Conocer las actividades sujetas a Auditoria.

b} Tomar en cuenta a quien va dirigido el informe que resulte de la
Auditoria y sus necesidades en cuanto a tiempo, calidad y
oporiunidad.

Por su parte, para la programacion de 1a Auditoria debera
considerarse:

a) Programas prioritarios de la Dependencia o Entidad de que se trate.
b) Aspectos importantes gue se considera necesario auditar.

¢} Organizar y considerar los recursos con gue se cuenta.
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144

Dentro de las normas de trabajo debe tomarse en cuenta ademas, que
el trabajo de las Auditorias debe ser supervisado por un responsable
del equipo de trabajo, generalmente de nivel superior, a fin de que las
directrices que marque puedan ser acatadas y con la responsabilidad,
conocimiento y experiencia suficientes para dirigir al grupo de trabajo;
asimismo, los resultados y conclusiones deben encontrarse
debidamente soportados con la documentacion comprobatoria
suficiente.

informe de Auditoria: “es el documento que sefala los hallazgos del
auditor, asi como las conclusiones y recomendaciongs que han
resultado con relacién a los objetivos propuestos para el examen de
que se trata” ' Invariablemente al término de la Auditoria. debera
reunirse el equipo de ftrabajo para la elaboracion del informe
correspondiente, por escrito, para su presentacion en el tiempo
programado y puesto a consideracion del Titular dei Organo de Control
Interno de que se trate, para su firma, hecho lo cual, se hara de!
conocimiento del Titular del Area auditada, por ello debe ser claro y

preciso.

IV.- Seguimiento: Establecidas las conclusiones, el auditor debera dar
seguimiento al cumplimiento de ias recomendaciones que en su Casc
hubiere determinado, debiendo lievarse un control de los mismos paré
estar en condiciones de darles seguimiento.

lgem, p. 24
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4.2.1.1.- EJECUCION DE LA AUDITORIA A LAS ADQUISICIONES DEL SECTOR PUBLICO.

Conocidas de antemano las reglas generales de la Auditoria Publica, se esta

en condiciones de realizar la correspondiente al rubro de adquisiciones, l1a

cual se divide en cuatro etapas que son: la planeacion general, planeacién

detallada, revision o ejecucion de iz Auditoria, Informe de Resultados y

Seguimiento, en los que se deben cubrir una serie de requisitos y pasos que

hagan confiable l0s resultados a que se llegue, y que en seguida se detallan:

Planeacion General: Consiste en la elaboracion Anual del Programa
de Auditorias a practicar, en el que invanablemente se incluye el rubro
de adquisiciones, puesto que resulta necesario conocer si éstas fueron
entregadas en la cantidad, calidad y oportunidad requeridos, por las
diferentes dreas para e€! cumplimiento de sus funciones,
constituyéndose en un punto substancial que debe ser tomado en
cuenta al hacer la evaluacién de las demas areas de la Dependenciz o
Entidad de que se trata, para ello deben considerarse los diversos
aspectos que presentan las compras gubemamentales, debiendo tener
una vision general de los mismos, para determinar cuales de éstos
aspectos son los mas importanies, los que representan riesgo
potencial si no se ajustan a ia normatividad que les resulte aplicable, o
la calidad de sus controles intemos no estad asegurando la calidad y
eficiencia y oportunidad, con que se deben realizar las compras, ello
posibilita que la Auditoria de Adquisiciones se realice sélo respecto de
uno de estos aspectos, puesto que no se trata solo de revisar
aisladamente el proceso de contratacion, sino también las variables
que intervienen en su ejecucion, por ello la Secretaria de Contraloria y
Desarrollo Administrativo, emitio ¢l Boletin “D" — “Bases Generales del
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Programa Anual de Control y Auditoria, en el que agrupa las revisiones
de Auditoria en cuatro subprogramas que son:

1.- Auditoria Integral: en la que se revisa el flujo de egresos.

2 - Auditoria Especifica: revisa aspectos especificos del proceso de
adquisiciones, como puede ser la pianeacion, programacion,
presupuestacién, adjudicacién, organizacion del area que lieva a
cabo el procedimiento de contratacion, los controles intemos
operativos y contables y modemizacion administrativa.

3.- Auditoria de evaluacion de programas: Se revisan los procesos
adjudicatorios a través de los cuales se doté de los bienes
requeridos para su ejecucion.

4.- Auditoria de Seguimiento: revision del cumplimiento de las

recomendaciones derivadas de Auditorias anteriores.

En la planeacion general de la Auditoria debera determinarse que
subprograma especifico procede auditar, en el presente caso, se abordara lo
correspondiente a la Auditoria Especifica.

.- Planeacion detallada: Aqui resulta apficable el concepto de
planeacion que sefiala; “Consiste en prever cuales procedimientos de
auditoria van a emplearse, la extension y oportunidad en que van a ser
utilizados y el personal que debe intervenir en el trabajo”. '* Lo
anterior, en virtud de que en esta etapa se precisan a detalle los
objetivos especificos de la revision, su alcance, es decir: “E/ conjuntc
de transacciones examinadas, respecto del total que forma e

“2 Normas y Procedimientos de Auditorias; Institulo Mexicano de Contadores Publicos, A.C.
20va. Edicion: México, Julio 2000, Glosario de Términos sin pagina.
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universo”. "®  Asi como los procedimientos y oportunidad de la
revision, lo cual reviste una importancia trascendental para la ejecucion
de la revision, ya que constituye para el personal encargado de llevar a
cabo la revision, el eje orientador de la actividad que va ha desarrollar,

que le permitira medir su avance.

Por lo que hace a los objetivos especificos que deben considerarse, se
encuentran:

a) Verificar que se satisfagan las necesidades de suministro de la
Dependencia o Entidad de que se trate, con la calidad, cantidad y
oportunidad debidas.

b) Verificar si la compra se realizé en estricio apego a la Ley de la
Materia y demas disposiciones normativas que regulan su tramite.

c) Revisar que los sistemas y procedimientos de operacion, regisiro
y control permitiran cumplir con las metas y objetivos que
determinaron la compra.

d) Verificar gue la estructura y organizacion del Area encargada de

realizar las compras, funcione con eficiencia y oportunidad.

Dependiendo del objetive especifico que tenga la revisién, se
determinara que aspecto o rubro de las adquisiciones resulta relevante
y prioritario revisar, siendo ios posibles rubros a revisar los siguientes:

a) Del Area encargada de Ia funcién de compra.

b) De los sistemas y procedimientos de control de las operaciones gue
tenga establecidos.

¢) Del procedimiento de adjudicacion de contratos.

d) De la productividad, eficiencia y eficacia de la funcion de compra.

|dem. Sin pagina
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Una vez determinado el objetivo y rubro de 1a revision y a efecto de
llevar a cabo una planeacion detaliada y adecuada al trabajo a realizar,
se deben considerar: ‘Las caracleristicas particulares de la empresa,
cuya informacion financiera se examina, incluyendo dentro de este
concepto, fas caracteristicas de operacion, sus condiciones juridicas y
el sistema de control interno existente”. *** Para lo anterior se deben

efectuar las siguientes aclividades:

a) Estudio preliminar; comprende el estudio y conocimiento de las
disposiciones legales aplicables a las adquisiciones, a fin de estar
en condiciones de determinar si se observaron o no, informacién
del area, en lo que se refiere a sus objetivos y funciones, politicas
administrativas, estructura organizativa, situacién presupuestal en
los rubros comespondientes al Capitulo 2000, “Materiales y
Suministros” y 5000 “Bienes Muebles e Inmuebles”; estadisticas
sobre bienes adquiridos, cantidad, monto, fuentes de suministro,
proveedores, montos de contratacion, etc., formatos gue utiliza el
area de adquisiciones como pueden ser las de requisicion de
compra, solicitud de cotizacion, registros de licitantes, actas de
evenios de concursos, tablas comparativas, contratos, pedidos,
etc.. antecedentes de Auditorias practicadas y sus sistemas de
control interno del Area auditada.

Dichos estudios preliminares se pueden obtener a través de visitas
al area auditada, entrevistas con el personal, lectura y recopilacién
de documentos generados por el Area, sus Manuales, piantilias de

" idem. pp. 3040-4.
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personal y estructura autorizada, etc., lo que le permitira conocer el
Area de adquisiciones y como funciona, lo que permitira tener una

evaiuacion preliminar de Ia misma.

b) Comprensién de los sistemas de control; una regla fundamental
para efectuar una planeacion adecuada del trabajo de Auditoria,
consiste en la obligacion del auditor de: “efectuar un estudio y
evaluacion adecuado del control interno existente, que le sirva de
base para determinar el grado de confianza que va a depositar en é
y le permita determinar la naturaleza, extension y oportunidad que
va ha dar a los procedimientos de Auditoria”. *** Para lo anterior,
debera realizar una revision preliminar a los Manuales de
Procedimientos de Adquisiciones y funcionamiento del Area de
Adquisiciones y formatos que se utilizan en cada una de las
operaciones que realiza y método y procedimientos de registro de
fa informacién generada, areas de supervision y control, objetivo de
los mismos, identificacion de los controles establecidos respecto al
cumplimiento de especificaciones, calidad de los bienes requeridos.
verificacion de la calidad de los bienes recibidos, ingreso al
almaceén, oportunidad en la entrega por los proveedores y del area
de adquisiciones al area usuaria, forma de pago y oportunidad en el
mismo, financiamiento, recepcion y ejecucién de garantias,
modificacion de pedidos, cancelaciones, rescision de contratos o
pedidos, etc.

El punto mas importante en este aspecto de la planeacion defallada
de la Auditoria en materia de adquisiciones es el correspondiente a

idem. pp. 3050-3.
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determinar los posibles riesgos que pueden resultar o derivar de

todas y cada una de las operaciones que se realizan durante ei

procedimiento de adquisicion de bienes que pueden ser entre otros,
los siguientes:

+ Retrazo o incumplimiento en el programa de adquisicion.

» Aceptar Propuestas y bienes fuera de las especificaciones
requeridas o pactadas en el pedido o contrato.

« Aceptar Propuestas y fincar pedidos con personas con {as que
se presenten los impedimentos de contratacion que establece el
articulo 50 de la ey de ia Materia.

» Solicitar especificaciones dirigidas a un solo proveedor.

e En la evaluacion de Propuestas, favorecer a determinados
proveedores.

« Efectuar sistematicamente compras emergentes.

o Efectuar compras innecesarias o0 en cantidades excesivas o
insuficientes.

Tales factores de riesgo comparades con los controles intemos
establecidos le permitiran determinar ai auditor si estos son
confiables, es decir si son. ‘eficaces para prevenir o detectar los

errores potenciaimente identificados” 1*¢

Asi como conocer la
complejidad de las operaciones y establecer el plan de trabajo de |a

Auditoria.

c) Determinacion de los objetivos especificos.- Una vez que se
cuenta ya con el estudio previo del Area y conocimiento de

Sistema de Control interno y su confiabilidad y sectores de

1“6 tdem. p. 3050,
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riesgo, 5e esta ya en condiciones de elaborar el programa de
trabajo que requiere en principio, definir los objetivos especificos
que tiene por objeto dicho trabajo y que debe estar en
congruencia con los resultados de la investigacion previa del
Area y sus controles y sobre todo sus factores de riesgo, asi a
manera de ejemplo, dentro de los objetivos especificos en
materia de adquisiciones, pueden ser planteados los siguientes:

e Verificar si se considerd en primer instancia los programas
prioritarios. .

s Verificar si los procesos de compra efectuados psara surtir de
bienes a las areas encargadas de ejecutar dichos programas, se
apegaron a la normatividad aplicable.

+ Verificar que las adquisiciones que se realizaron por los
procedimientos distintos a la Licitacion Publica, fueron procedentes
y se ajustaron a la norma.

¢ Verificar si se contd con todas las autorizaciones previas
necesarias para iniciar el proceso de adjudicacion correspondiente.

+ Verificar si los procesos de adquisicidn siguieron toda la secuela
procedimental establecida y conforme a derecho.

» Verificar si la evaluacion de ias Propuestas recibidas se ajustd a
los criterios de evaluacion previstos en las Bases de Licitaciéon.

s Verificar si el Fallo se adjudicd a ias Propuestas mas convenientes
a la Dependencia o Entidad de que se frate.

s Verificar si se cumplieron los plazos legales establecidos para las
Licitaciones Publicas.

« Que no se contratd en ios casos en que se presentd algun
impedimento.



Dichos objetivos seran Ia guia de trabajo del auditor e inclusc de
supervision del trabajo que realiza, por io que deben establecerse
con claridad y precision y determinar con exactitud lo que se
pretende revisar, y la caracteristica fundamental que deben tener
dichos objetivos es que sean: practicos, medibles y alcanzables.

d) Elaboracién o formulacion del programa de trabajo, el cuat
es ‘un enunciado, légicamente ordenado y clasificado, de los
procedimientos de Auditoria que han de emplearse, la extensién
que se les ha de dar, la oportunidad con que se han de aplicar y
la asignacion del personal”. ' Es decir, en el mismo debera
sefialarse el método, técnica y procedimiento de Auditoria que
se sugiere aplicar, la distribucion del trabajo entre los auditores y
el supervisor del equipo de trabajo, el registro del avance del
trabajo realizado; en cuanto a la presentacién no existe un
formato o regla especifica para presentarlo. sin embargo, acorde
a todas las acciones previas gue tuvo que realizar en el mismos,
como minimo deberé sefalar 105 siguientes puntos:

* |ntroduccidn y antecedentes.

» Objetivos especificos de la Auditoria.

* Alcance

» Metodologia

+ |pstrucciones u observaciones especiales
* Informe

“ idem. pp. 3040-6.
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En la elaboracion y ejecucion del plan de trabajo debera tener
presente el auditor y el supervisor que: “La planeacion de la
auditoria no puede tener un caracler rigido. El Auditor debe
estar preparado para modificar el programa de trabajo, cuando
en el desarrolio del mismo se encuentre con circunstancias no
previstas o elementos desconocidos y cuando los resultados
mismos del trabajo indiquen la necesidad de hacer variaciones o
ampliaciones a los programas previamente establecidos” '
Iguaimente no debe olvidarse que la planeacion de la Auditoria
no es s6lo una etapa inicial, que concluida pasa al archivo, sino
que debe estar presente durante todo el trabajo de Auditoria y es

una herramienta para ia supervision.

e) Comunicaciéon con los auditados; ya sea a través de una
reunion o en forma escrita, se informa al titular del Area de
Compras correspondiente, la realizacion de la Auditoria, en el
gue se expone el plan de trabajo, lo anterior tiene como finalidad
la obtencion de informacién y documentacién necesaria para

realizar fa Auditoria.

li.- Ejecucién de la Auditoria.- Es la fase sustantiva de ia Auditoria, en el
que se hace el examen de las operaciones efectuadas para la
adquisicion de bienes con cargo al presupuesto de [a Dependencia o
Entidad de que se trata, que le indigue la forma real de como se
efectué la compra, 2 través de los métodos de revision que haya
establecido, obteniendo la evidencia necesaria que respalde las
aseveraciones que al efecto formule, para o cual debera:

dem. pp. 3040-7.
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a) Recopilar informacién: Consiste en allegarse de Ia
informacién y documentacion tendientes a comprobar la
autenticidad de los hechos observados, la evaluacion a los
procedimientos y la razonabilidad de los juicios emitidos,
debiendo ser dicha evidencia suficiente y contundente para
sustentar sus conclusiones y recomendaciones.

b) Registro de dato: de la informacion recopilada esta debe
registrarla en papeles de trabajo que “Consfifuyen Ia
documentacion preparada por el auditor, asi como la que le fue
suministrada por su cliente o terceras personas y proporcionan
la evidencia necesaria que respalda la opinion del auditor, la cual
puede estar representada fisicamente por papeles y/o

informacion en discos magnéticos”. 14°

En los papeles de
trabajo que elabora e! auditor debe consignar el analisis de los
hechos, comprobacion de ios mismos y su opinidn y conclusion

sobre ellos.

c) Analisis y Evaluacion de los resultados: El auditor debe
evaluar la evidencia comprobatoria obtenida, a fin de determinar
si se han alcanzado los objetivos especificos de la Auditoria y
emitir conclusiones sobre el funcionamiento de los sistemnas de
operacion y registro de las adquisiciones, registre y control
derivado de las mismas, cumpiimiento de las condiciones
previstas en el presupuesto, planeaciéon y la normatividad
aplicable.

"% 1dem. Glosario de Témmnos sin pagina.

390



V.-

Informe de Auditoria: “Es ef documento que suscribe el contador
publico conforme & las normas de su profesién y en el que se expresa
Su opinién relativa a la naturaleza, alcance y resultado del examen
realizado”. ¥*° Constituye el resultado final de su trabajo a través del
cual se informa al Area auditada el resultado a que llegd con !a
Auditoria que practicé y las recomendaciones que se juzgue
necesarias, congruentes conh los objetivos y evidencias encontrados;

contendra como minimo su presentacion:

« Objetivo, alcance y metedologia de la Auditoria.

+ Resultados y recomendaciones.

« Declaracion sobre normas de Auditoria.

+« Cumplimiento o incumplimiento de las disposiciones juridico
administrativas aplicables.

« llicitos encontrados.

« Controles Administrativos y opiniones de los funcionarios
responsables.

» Reconocimiento de logros, si los hubiere.

Seguimiento: A este respecto debe considerarse que “Una Auditoria
no debe visualizarse tan solo como un resumen de o acontecido en el
pasado, sino que debe servir como base para orientar a la

administracion”. 1%

Lo que se refleja en primera instancia con el
sefialamiento de medidas comrectivas y de mejora que subsanen las

irregularidades encontradas y con proyeccion para que en lo futuro no

dem. Glosario de Términos sin pagina,
{olwes, Arthur W, Principios Basicos de Auditoria; Compaiiia Ed. Continental, 8.A. de C.V.:
Yécima Novena Edicion; Mexico, 1897, p. 13.
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se vuelvan a presentar, por ello el Area que llevo a cabo la Auditoria
debe llevar un seguimiento y control del cumplimiento de las
recomendaciones y medidas de control y preventivas indicadas en el

informe, recabando la documentacion que asi lo demuestre.

Tanto las irregularidades detectadas como el no cumplimiento de las
recomendaciones y de las medidas correctivas y preventivas da lugar
al fincamiento de responsabilidad administrativa y en su caso,
aplicacion de sanciones a los servidores publicos responsabies, cuyo
procedimiento se expondra mas adelante.

4.2.2, SISTEMA DE QUEJAS Y DENUNCIAS

MARCO LEGAL

Es interés de la ciudadania como hemos visto, que la Administracion Publica
sea eficiente y eficaz en el logro de ios objetivos que tiene asignados para Ic
cual es requisito sine qua non que los servidores publicos que la integran.
cumplan la funcion gue tienen encomendada, con eficacia, legalidad
honradez, leaftad, imparcialidad y eficiencia, no s6lo porque pueden verse
afectados en forma directa por la actuacion irregular en que incurran, sinc
porque una gran parte de los recursos con que se sostiene el aparai
administrativo de control, como ya lo sefialamos, proviene de la propi
ciudadania, a través principaimente de impuestos y cobro de cierto
servicios, en ello radica el interes social porgue actuen con estricto apego ¢
la Ley y normas que regulan su actuacion, constituyéndose asi la sociedas
en un ente vigilante de la actuacion de los servidores publicos, la base lega
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Jue garantiza este actuar ciudadano frente a la administracion respecto al
ictuar de los servidores puablicos, tiene su base legal en principio en el
rticulo 8 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, que

onsagra el derecho de peticion al establecer:

“Los funcionarios y empleado publicos respetaran el gjercicio de
derecho de peticién, siempre que esta se formule por escrito, de
manera pacifica y respetuosa, pero en materia polftica sélo podran
hacer uso de ese derecho, los ciudadanos de la Republica.

A toda peticién deberd recaer un acuerdo escrito de la autoridad a
quien se haya dirigido, la cual tiene la obligacién de hacerlo
conocer en breve término al peticionario™.

*or su parte, el articulo 35 del mismo ordenamiento legal, consagra como
rerrogativa de todo ciudadano, dicho derecho de peticidn. al estabiecer:

“Son prerrogativas del ciudadano:

V.- Ejercer en toda clase de negocios el derecho de peticion”.

ntendiéndose por peticion el “Derecho reconocido por la Constitucion a fos
iudadanos en virtud del cual, éstos pueden dirigirse a las autoridades en
lemanda de algo que estimen justo y conveniente”. **? independientemente
le que pueda afirmarse que ta peticion difiere de la queja es innegable que
std Uitima tiene su origen en la posibilidad que tiene cualguier ciudadano de
olicitar algo a |la administracion pablica y a que sea atendido.

Je Pina. Rafael. Diccionario de Derecho; Ed. Pomia; Vigésimo Segunda Edicién; Mexico,
996. p. 405.
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Esta solicitud por escrito que se debe hacer en forma respetuosd, puede
consistir, en pedir se de agilidad a un tramite especifico, se aclare y/o
fundamente la negativa de otorgare determinado bien o servicio, se le
informe el estado que guarda determinado tramite administrativo, tambien
puede consistir en un desacuerdo respecto al resultado de algun tramite o
gestion, solicitando se reconsidere el mismo, o exponer determinadas
irregularidades observadas para que se corrijan o se vuelva a revisar el
procedimiento, sefialamiento de que se actud con parcialidad en su contra o
faita de honestidad por quienes conocieron de su tramite o gestién. La
variedad respecto al contenido de dicha solicitud es amplia y depende de la
relacion directa que guarde el ciudadano con determinada Area
Administrativa y las funciones sustantivas y de servicio que tenga
encomendadas.

QOtro aspecto que presenta diversidad respecio al ejercicio de este derecho
de peticion consiste en la autoridad ante la cual se ejerce este derecho; en
tratdndose de la Administracion Publica Federal existe la posibilidad de que
sea ante la propia Dependencia o Entidad ante ta que se realiza el tramite o
de la cual se recibe el servicio, pero puede suceder que opte por hacerlo ante
otra autoridad distinta, ya sea como medida de presiéon para que se resuelva
determinado asunto a su favor o se revise si este se hizo en forma correcta ¢
porque se considera que se presentaron irmegularidades.

Cuando se formuia ante la propia Dependencia o Entidad, la solicitud er
cuestion. se trata en estricto sentido de una peticién por cuanto se le
identifica con una simple solicitud que debe obtener respuesta a {a brevedad
sin embargo, cuando dicha solicitud refiere algin reclamo, resultado de
posibles irreguiaridades, pero esta se realiza ante un drgano externo a |l
Dependencia o Entidad de que se trate, con la competencia legal suficients
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para conocer de dicha soficitud, e incluso verificar la certeza del contenido del
escrito que al efecto se presente, el derecho de peticion a gue nos venimos
refiriendo adopta la figura de una queja o denuncia, siendo la autoridad
administrativa externa competente para conocer de ellas, precisamente la
Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo, por disposicion expresa
del articulo 37, fracciones XVI y XVil de la Ley Organica de la Administracion
Publica Federal, que disponen respectivamente lo siguiente:

XVl- Atender las quejas e inconformidades que presenten los
particulares con motivo de convenios o contratos que celebren con
{as Dependencias y Entidades de la Administracion Publica Federal;
salvo los casos en que otras leyes establezcan procedimientos de
impugnacion diferentes.

XVIi.- Conocer e investigar las conductas de los servidores
publicos, que puedan constituir responsabilidades administrativas;
aplicar las sanciones que cofrespondan en los términas de Ley y,
en su caso, presentar las denuncias correspondientes ante el
Ministerio Piblico, prestandose para tal efecto fa colaboracion que
le fuere requerida”.

Cabe sefialar, que si bien en la fraccion XVI antes citada, hace referencia a
quejas presentadas con motivo de convenios o contratos, ello no implica que
solo conocera de las gquejas cuya materia se refiera sélo a pedidos y
contratos, ya que el malestar que puede originar una quegja es tan variado
como las relaciones que tiene con la Administracion Publica Federal, que no
es solo cuando confrata con el Estado, ademas dicho matestar tiene siempre
su origen en la conducia de una persona, en este caso, de un servidor

pablico, puesto que la Administracién Publica funciona a través de eilos y son
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dichas personas las que autorizan, niegan o retrazan un procedimiento o
servicio especifico y no la Administracion Pulblica en su conjunto,
correspondiendo precisamente a la Secretaria de Estado de referencia,
acorde a lo dispuesto en la fraccion XVIl del precepto legal antes invocado, a
la que compete conocer e investigar las conductas de los servidores publicos
que puedan constituir responsabilidad, conductas que pueden referirse a
materias diversas y no solo a los contratos o convenios que se celebran con
el Gobierno Federal, que le sean expuesias por !a pobiacion en general.

En este sentido, la Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo, ha
identificado a las quejas y denuncias como las promociones que Se
presentan ‘con motivo de cualquier incumplimiento a las obligaciones que
impone la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos”,
incumplimientos que se refieren no solo a contratos y convenios celebrados
con la Administracion Publica, puesto que el sefalar cualguier incumplimiento
ia gama de posibilidades resulta ser considerablemente amplia; tienen |z
naturaieza de una peticién, en virtud de que aungue no o citen textuaimente
el simple sefialamiento de que un servidor publico ha incurrido er
incumplimiento de sus obligaciones que le impone el servicio publico. lleve
implicita la solicitud de que sea investigado con objeto de que se le apliquer
las correctivas legales que procedan, estando obligada la autoridad ante I
gue se promovié, a dar respuesta a la brevedad.

Constituye un mecanismo de control en virtud de que es la propia poblacior
la que sefala en forma directa y precisa donde se estan presentandc
posibles irregularidades en el momento en que éstas se estan cometiendo, I
que permitira de inmediato su investigacion y carreccion correspondiente

153 Guia para la Aplicacién del Sisterna de Responsabilidades en el Servicio Publico; Secretaria d
Contraloria y Desarrollo Administrativo.
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on la posibilidad incluso de que durante la investigacion, y a fin de que no se
ntorpezca la misma, suspender al servidor publico sefialade como
1cumplido en las obligaciones que le impone el servicio publico, a diferencia
or ejemplo de la Auditoria, que revisa periodos de tiempo previamente
eterminados anferiores a la revision, es decir, cuando ya se presentaron
demas en muchos de los casos las conductas irregulares no generan
ocumento alguno como puede ser la prepotencia o faita de respeto, o no
uedar en los documentos suficiente evidencia y por tanto no ser detectadas
n la Auditoria, quedando de esta manera impunes dichas conductas,
freciendo la queja o denuncia la posibilidad de que esto no sea asi y se

ueda evitar los dafios que pudiera generar una conducta irregular.

'or otra parte, la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores
Ublicos, reglamentaria del Titulo Cuarto de la Constitucion Politica de tos

stados Unidos Mexicanos, en su articulo 49 dispone que

“En las Dependencias y Entidades de [a Administracién Pablica se
estableceran unidades especificas a las que el publico tenga facil
acceso, para que cualquier interesado pueda presentar guejas y
denuncias por incumplimiento de las obligaciones de fos
servidores publicos, con las que se iniciard en su caso, el

procedimiento disciplinario correspondiente.

La Secretaria establecerd normas y procedimientos para que las
instancias del pablico sean atendidas y resueltas con eficiencia.”

| aspecto mas importanie para que opere este mecanismo de control lo

onstituye Ia facilidad que pueda tener la poblacion en general para promover

 presentar una queja o denuncia, es decir, que no le implique molestia
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alguna, ya sea economica porque tenga que trasladarse y considerando gue
de acuerdo al organigrama de la Secretaria de Contraloria y Desarrolio
Administrative. no cuenta con Delegaciones al interior de la Republica, donde
la mayoria de las Dependencias si la tienen y ademas seria materialmente
imposible que en cada una de las oficinas que estas tengan, o hubiera a su
vez una oficina de la citada Secretaria de Estado, es por ello, que se impone
a las propias Dependencias o Entidades a establecer unidades especificas
de facil acceso para que puedan presentarse las quejas y denuncias,
correspondientes a la Secretaria antes sefialada, establecer las normas y
procedimientos para gue dichas instancias sean atendidas y resueltas con
eficiencia, en este caso por los Organos Internos de Control en la
Dependencia o Entidad de que se trate, segin lo dispone e! articulo 26,
fraccion II!, inciso 1 del Reglamento Interior de la citada Dependencia del
Ejecutivo Federal que dispone:

“ .- Los titulares de los Organos Intemos de Control
tendran, en el ambito de su Dependencia y de sus Organos
Desconcentrades o Entidades, en la que sean designados, 0
en la Procuraduria General de la Republica, las siguientes
facultades:

1.- Recibir quejas y denuncias por incumplimiento de las

obligaciones de los servidores publicos y daries seguimiento.

12

Contando para ello con una unidad especifica de atencién y tramite de dicha:
promociones, como se desprende de io expuesto en el Capituio qu

antecede, en el que se sefald la estructura de la Secretaria de Estado di
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referencia, estando consignadas sus facuitades en el articulo 28, fraccion IV,

apartado ¢), inciso 1, del mismo Reglamento Interior.

En materia de adquisiciones, fa facultad para conocer estas areas de las
quejas y denuncias presentadas en contra de actos derivados de los
procesos de contratacién de adquisiciones es especifica y precisa de una
parte, porque la propia Ley de la Materia, dispone que pueden conocer de las
mismas al establecer en su articulo 65, parrafo cuarto, que las personas
interesadas pueden manifestar a la Contraloria, entendiéndose Secretaria de
Contraloria y Desarrollo Administrativo. las irregularidades que a su juicio se
haya cometido en el procedimiento de contratacién, a fin de que las mismas
se corrijan; y por su parte, en el Reglamento Interior antes sefialado, en el
articulo 26, fraccion §V, inciso c), apartado 3. dispone que los titulares de las
Areas de Quejas tienen la facuitad de:

“Conocer previamente a la presentacion de uha inconformidad, de
las irregularidades que a juicio de los interesados se hayan
cometido en los procedimientos de adjudicacion de adquisiciones y
servicios, asi como de las obras publicas que lleven a cabo con la

finalidad de que las mismas se corrijan”.

En relaciéon con dicha facultad, corresponde a la Secretaria de Contraloria y
Desarrollo Administrativo, a través de ia Direccion General de Atencion
Ciudadano y Contraloria Social, de conformidad con lo dispuesto en el

articulo 20 det Reglamento Interior ya invocado:

I.- Establecer en coordinacion con la Direccién General de
Responsabilidades y Situacién Patrimonial, las politicas, bases,
lineamientos y criterios técnicos y operativos que regulen el




funcionamiento de los instrumentos y procedimientos para Ia
recepcién y atencién de las consultas, sugerencias, quejas y
denuncias relacionadas con el desempefio de los servidores
publicos”.

li.- Promover, en coordinacién con las Dependencias y Entidades
de la Administracién Pablica Federal, y la Procuraduria General de
la Republica, la instalacién de oficinas y médulos de orlentacion y
recepcién de quejas, en las que los mismos participen a efecto de
facilitar a la ciudadania la presentacién de sugerencias, quejas y
denuncias, e Igualmente mejorar los servicios que ahi se

presten....."”

PROCEDIMIENTO DE ATENCION Y TRAMITE DE QUEJAS Y DENUNCIAS.

Recepcion: De acuerdo a lo dispuesto en el articulo 49 de la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos ias quejas y denuncias
pueden presentarse en oficinas distintas a ias de los Organos de Contro
Intemo, directamente en la Secretaria de Contraloria y Desarrolic
Administrative, o en el Area del Organo Interno de Control al efect
establecida, en los dos primeros casos. las quejas y denuncias deberar
remitirse al tercero de los mencionados, en virtud de corresponder a si

competencia la atencion, investigacion y resolucion de ias mismas.

La forma ideal de presentacion es por escrito, sin embargo, existe
posibilidad que lo hagan via telefonica, a través del sistema Sactel o de la:
lineas telefénicas especificas sin costo para el usuario, instaladas en k
Contraloria Interna de cada Dependencia o Entidad, iguaimente puede acudi
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jirectamente a la Unidad Administrativa encargada de recibir, atender o
nvestigar quejas o denuncias, en cuyo caso se formula el Acta respectiva en

a que se hara constar la manifestacion del promovente.

~ualquiera de los medios que se utilicen, los requisitos minimos que deben
ener la promocion son los siguientes:

1) Datos del promovente.
- Nombre del quejoso ¢ denunciante o su representante.
- Domicilio particular 0 de aquel en que pueda recibir notificaciones.
- Identificacién para el caso de que la formule personalmente ante la
Unidad receptora de Quejas y Denuncias.

) Datos del servidor pablico denunciado..
- Nombre.
- Unidad de adscripcion, si no tuviera el dato, proporcionar la
informacion necesaria gue ayude a su localizacion.

:) Descripcion de los hechos que se consideran irregulares y contrarios a la Ley.
- Sintesis de los hechos que se considera implican viclacién a la
normatividad que rige 1a actuacién del servidor publico implicado.

1) Pruebas que estén a su alcance que sustenten ios hechos irregulares
denunciados
- Si es que la presenta por escrito, o acude a la Unidad Receptora de
Quejas y Denuncias, si no tuviere pruebas a su alcance o formuid su
promocion via telefonica, sefalar las pruebas que acrediten su dicho y
el lugar o la oficina donde se encuentren.

401



¢) Firma del promovente, en caso de que se presente por escrito ¢ acuda

personaimente.

En caso de que la queja o denuncia se formule via telefénica o por
comparecencia, los datos antes anotados le seran requeridos al promovente
por el servidor publico encargado de la recepcion de dichas promociones o
de la atencion de la linea telefonica autorizada para su recepcion, siendo otro
medio que tiene a su alcance la poblacion en general, para presentar quejas
los medios de comunicacién como la radio, television o diarios de circulacion
nacional, que es el mas utilizado de dichos medios.

Una vez recibida la queja o denuncia se procede a su andlisis, a fin de
determinar si cuenta con todos los elementos antes anotados, a fin de iniciar
la investigacion correspondiente, si no es asi en ningun caso procede
desecharla aun faltando requisitos esenciales como son el nombre del
promovente o ia faita de firma si se hace por escrito. como tampoco si no
aporta pruebas, toda vez que si falta el nombre y firma de quien promueve.
se entiende gue se trata de una queja andnima, ya sea porque en forma
expresa asi lo sefiale en su escrito de queja ¢ denuncia, por el posible temor
a las represalia, o porque sin expresarlo. se entiende que no quiere que se le
identifigue por la misma razén, en tal caso, si la promocién cuenta con |z
informacion suficiente y aporta elementos que hagan factible ia posibilidad de
que sean ciertos los hechos irreguiares. se procede a su admisién e iniciar
las investigaciones a que haya lugar, y solo en caso de que ademas de
resultar anonimas le falten requisitos que no permitan ubicar con precision a
servidor publico implicado, ni los hechos que se le atribuyen, podra acordarse
su archivo por faita de elementos.
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-n todos los casos en que si se cuente con el nombre del promovente, y su
jomicilio, es regla solicitar al promovente la ratificacién de su promocion,
revio a la realizacion de cualquier investigacién, ya que asi se ha
teterminado en la "Guia para la aplicacion del Sistema de Responsabilidades
n el Servicio Pablico”, emitida por la Secretaria de la Contraloria General de
a Federacién, que continda vigente en lo que se refiere a este punto, lo
interior en virtud de gue en muchos de los casos, la queja o denuncia sdlo
iene por objeto afectar la imagen del servidor publico por rencilias
ersenales, incluso politicas o de otra indole, y a fin de evitar que se haga un
nal uso de éste mecanismo de control, puesto que en et Acto de ratificacion,
e solicita al compareciente que confirme los hechos que denuncia y si
ostiene la acusacion gue hace en contra del servidor publico que sefala, lo
interior bajo el apercibimiento de las sanciones a que se puede hacer
icreedor si sus manifestaciones efectuadas ante una autoridad distinta a fa
udicial son falsas, lo anterior en términos de! articulo 244 del Cédigo Penal
iplicable en el caso.

Otro de los objetivos que se persigue con la ratificacion de una gueja o
lenuncia es que en la solicitud de ratificacion que se formula al promovente,
odra incluso reqguerirsele que aclare o precise los términos de su escrito
nicial, si este es ambiguo o le faltan requisitos de los antes anotados,
lebiendo cumplir la notificacién del acuerdo u oficio correspondiente, los
equisitos legales para que surta plenos efectos legales, si pese a ello no se
resenta a ratificar, se considera tal circunstancia como falta de interés
uridico en su promocion y procedera en consecuencia et archivo de la
romocién, en cualquiera de las formas en que se haya presentado: saivo
jue si del contenido de fa misma se tienen elementos suficientes para iniciar
Ina investigacion y cuenta con la informacion y/o pruebas que hagan factible

onsiderar que si existen irregularidades en la actuacién del servidor pubiico
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implicado, entonces aun sin ratificar procede iniciar la investigacién
correspondiente, lo anterior considerando que es de interés de la
Administracién Publica Federal a través de la Secretaria de Contraloria y
Desarrollo Administrativo, verificar que los servidores publicos desempefien
su funcion dentro del marco legal que rige su actuacion y las quejas y
denuncias representan un mecanismos de control que coadyuva a este fin,
por ello no puede dotarsele de trabas o tramites engorrosos que inhiban la
presentacién de este tipo de promociones, por el contrario, existen garantias
y salvaguardas legales a favor de los quejosos o denunciantes, para ejercer
este derecho a solicitar se investigue 1a conducta de un servidor publico
cuando este no ha observado las obligaciones que le impone su calidad de
servidor publico existiendo a este respecto el siguiente pronunciamiento:

“Para fortalecer e/ sisterna de responsabilidades en el servicio publico, y
promover la participacién ciudadana en las tareas de control gubemamental y
vigilancia de la moralidad de la conducta de quienes se desempeiian coriu
servidores publicos, la Ley de la Materia consagra ciertas garantias y
salvaguardas legales a favor de los quejosos o denunciantes, con el
propdsito de que éstos por ningin motivo sean objeto de molestias,

intimidaciones o se les inhiba al presentar cualquier promocién”. 1%*

Lo anterior, tiene su sustento legal en el articulo 50 de la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos que dispone:

“La Secretaria, el superior jerdrgquico y todos los servidores
publiccs tienen la obligacién de respetar y hacer respetar el

derecho a laformulacion de las quejas y denuncias a las que se

*idem. p. 27.
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refiere ef articulo anterior y de evitar que con motivo de ésias se
causen molestias indebidas al quejoso”;

Ademas, también dispone que:

“Incurre en responsabilidad el servidor publico que por sl o por
interposita persona, utilizando cualquier medio, inhiba al quejoso
para evitar Ia formulacion o presentacién de quejas y denuncias o
que con motivo de ello realice cualquier conducta injusta u omita
una justa y debida, que lesione los intereses de quienes la formulan
o presenten”;

_0 cual implica gue no se pueden poner trabas o condiciones para atender
Jna queja o denuncia, por Io que no puede ser causal para desechar un
escrito de esta naturaleza, porque le falta alguno de los requisitos antes
anotados, ¢ porgue no asista a ratificar, lo anterior en virtud de que la ley no
astablece ningun requisitc especifico para la presentacion de quejas y
Jenuncias, ni que estas deban ser ratificadas., y menos aun que su omisién
raiga como consecuencia el desechar o archivar dichas promociones, siendo
yor tanto dichos requisitos so6lo elementos para la mejor conduccidn del
ramite e investigacion de las quejas que se presenten, siendo sélo en casos
>n que verdaderamente le falten elementos para iniciar la investigacion y se
Jesconozca al denunciante y por tanto no se le pueda requerir que aclare o
amplie su escrito inicial, asi como el nombre y adscripcién de los servidores
wublicos, entonces es posible que proceda su archivo; sin embargo, el
Acuerdo u oficio que al efecto se emita debera estar debidamente fundado y
notivado, de lo contrario quien lo suscribe se haria acreedor al fincamiento

je alguna responsabilidad.
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Una vez recibida la promocion y hecha ia verificacion de que se tiene
facuitades suficientes para darle atencion, y que el servidor publico si se
encuentra adscrito a la Dependencia o Entidad, cuya Contraloria Interna
realizara las investigaciones que el caso requiera y que la conducta a
investigar se encuentra dentro del ambito administrativo y no penal o politico,
se procede a admitirse dicha promocion; siendo el siguiente paso la solicitud
de ratificaciéon y desahogo de la misma, ya sea por comparecencia o por
escrito; contando ya con los datos y elementos para iniciar la investigacion
de los hechos, se debera analizar fos hechos denunciados a fin de establecer
las lineas de investigacion idoneas que permitan liegar a la verdad que se
quiere conacer, siendo este analisis una de las partes fundamentales en el
proceso de atencion de las quejas y denuncias, ya que va a definir el
programa de trabajo de investigacion que se va a efectuar.

La siguiente fase de este procedimiento lo constituye propiamente la
investigacion, es decir la ejecucion de todas aquellas acciones que se hayan
determinado efectuar, a fin de corroborar la existencia o no de las
iregularidades denunciadas, recabando en cada caso las pruebas que
demuestren cual fue la conducta dei servidor publico en los hechos que se le
imputan, si irregular o apegada a derecho, debiéndose igualmente dejar
constancia de todas y cada una de las actuaciones que se hubieren llevado a
cabo; cabe sefalar que habiéndose admitido ia queja o denuncia e iniciadc
las investigaciones correspondientes, es posible que el quejoso O
denunciante promueva su desistimiento, y podra acordarse que se le tiene
por desistido, sin embargo, no podra ya suspenderse la investigacion, n
archivar el expediente por dicha razon.

Lo anterior, en virtud de gue el desistimiento puede tener su origen er

amenazas o presiones de ios servidores pubiicos invoiucrados o por habe:
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egado a un acuerdo conveniente a ambas partes, siendo como se dijo de
nterés para el Estado verificar que los servidores publicos ajusten su

ictuacion a derecho.

>oncluida la investigacién, se procede a analizar y valorar las pruebas
ecabadas a fin de determinar si efectivamente se cometieron irregularidades
) no, cualquiera de las dos posturas debe estar debidamente soportada con
0s elementos de prueba suficiente, y que no de lugar a duda, ya que en el
:as0 de que no se acredite irregularidad alguna, debera emitirse ei Acuerdo o
Resolucion correspondiente, la cual debe tener los elementos que den
onviccion y certeza respecto del resultado obtenido, con base en la
raloracion adecuada de las pruebas que asi lo demuestren, lo anterior, en
itud de que dicha Resolucidn o Acuerdo debera ser notificado al
yromovente y si encuentra que no esta debidamente fundada y motivada, es
yosible que la impugne y al mismo tiempo presente queja en contra de los
.ervidores publices que intervinieron en la investigacién y resolucion de su
yomocién, con las consecuencias que en cada caso proceden, como es
wilidad de la resolucion y responsabilidad administrativa para los servidores

iiblicos involucrados en Ia atencidn de dichas quejas o denuncias.

i por el contrario, se acredita la comision de irregularidades por cualquiera
le los instrumentos que cada Contraloria Interna tenga establecido, se hara
onstar tal circunstancia detaliando con precisiéon los documentos y pruebas
Jue sustenten las irregularidades detectadas y si estas causaron algun dafio
) perjuicio a {a Dependencia o Entidad de que se trate, remitiendo en su caso
| expediente integrado al Area de Responsabilidades correspondiente, para
fecto de gque, de proceder, iniciar el procedimiento administrativo de
esponsabilidades en contra del servidor publico presunto responsable, de
ycuerdo al procedimiento legal al efecto establecido y en su oportunidad
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aplicar la sancién que proceda, por otra parte, si durante la investigacion de
los hechos, se llegare a detectar conductas imegulares gue configuren algun
delito, debera de inmediato hacerlo del conocimiento ai Area correspondiente
y competente en la Dependencia o Entidad de que se trate, para el efecto de
que formule la denuncia penal correspondiente.

En materia de quejas y denuncias resulta relevante sefialar que es
prerrogativa de todo ciudadano promoverla o no, en tratandose de servidores
publicos no existe esta facultad para decidir presentarla o no. ya que existe la
obligacion expresa de presentarla, si es que tiene conocimiento de la
conducta irregular de los servidores publicos, obligacion que se encuentra
consagrada en ia fraccion XX del articulo 47 de la tLey Federal de
Responsabilidades de los Servidores Piblicos, que dispone:

“Supervisar que los servidores pilblicos sujetos a su direccion,
cumplan con las disposiciones de este articulo; y denunciar por
escrito, ante el superior jerarquico o ia Contraloria Interna, los actos
u omisiones que en ejercicio de sus funciones legare a advertir
respecto de cualquier servidor publico, que pueda ser causa de
responsabilidad administrativa, en los términos de esta Ley y de las
normas que al efecto se expidan”.

Por eso el servidor publico que presenta quejas o denuncias fiene las

mismas garantias y salvaguardas que cualquier ciudadano, para hacerto en
términos de lo dispuesto en el ya citado articulo 50 de la Ley en comento.
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4.2.3 PROCEDIMIENTO DE INCONFORMIDADES.

Como hemos ya sefalado, la importancia del control de las adquisiciones
gubermamentaies estriba en que se realiza con recursos publicos, los cuales
obtiene el Estado a traves basicamente del cobro de impuestos vy
determinados servicios, los cuales son con cargoe a la poblacion, por tanto es
obligacion del Estado dar buena cuenta de su utilizacion, no solo por cuanto
a que sean destinados al uso a que correspondan, es decir gue se compre o
Gue se tenia previsto, sino ademas que ei proceso de compra se efecite con
eficiencia, eficacia y honradez, lo anterior como garantia de que con dicha
compra se satisfagan los objetivos a2 que estan destinados, siendo
precisamente éste el segundo elemento que le da importancia a las
adquisiciones que realiza el Gobiermo Federal, el que atienda a los fines y
objetivos del Estado, como es la de proporcionar bienes y servicios
necesarios a la poblacién, que Je permita tener un minimo de condiciones
para una convivencia social estable, asi tenemos a manera de ejemplo, el
servicio a ia educacion, en el que a nivel rural se requiere de instalaciones y
maestros capacitados, pero se da prioridad a los avances tecnologicos y se
autoriza compra de material didactico y computadoras, en este caso, aungue
la compra de estos bienes se hubiese realizado bajo los procedimientos que
la norma prevé y hubiese adjudicado a la propuesta solvente mas baja. los
objetivos y los bienes adguiridos no atenderian a las necesidades
apremiantes del sector, que requiere de los elementos necesarios e
indispensabtes para su educacion y como consecuencia el Estado no estaria
cumpliendo sus objetives, puesto que dicha compra no se realiza con la
eficacia que era indispensable ya que sin maestros capacitados, ni
infraestructura necesaria. de nada servira la compra efectuada ni se obtendra
el maximo aprovechamiento de los bienes adquiridos,; por otra parte, también
puede acontecer que habiéndose planeado adecuadamente fa compra
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durante el procedimiento especifico de adjudicacion del contrato o pedido. no
se hubiese realizado con eficiencia, eficacia ni honradez, ya sea porque no se
realizé una correcta evaluacion de las Propuestas, o se pretendié beneficiar a
un proveedor incumplido y antes de adjudicar a otro se prefirié declarar
desierta la Licitacion retrasando e! proceso de compra, o en el peor de los
casos, la evaluacién de las Propuestas se hizo en forma parcial para
beneficiar a determinado proveedor al que se le adjudicd sin cumplir su
Propuesta los aspectos técnicos y economicos, requeridos y el resultado
esperado es el pago en exceso de bienes de calidad cuestionable que no
serviran por tanto para los fines que se tenian previstos, siguiendo el ejemplo
antes anotado , se tendrian en este contexto computadoras que no funcionan
o no se tiene posibiidad de obtener el mayor provecho de dichos bienes.
resultando la compra de los mismos ineficaz e ilegal y ia poblacién no habra
recibido el servicio o bienes que les eran indispensables, provocando el
consecuente malestar social, fuente de desestabilidad social y Estatal,
resultando por elio de igual importancia el control sobre dicha actividad del
Estado, y en especifico respecto de los servidores publicos encargados de
efectuar dichos procedimientos. a este efecto la Administracion Publica
Federal, ha establecido los sistemas de control y supervision a que ya se hizo
referencia en los subcapitulos que anteceden, y para la ejecucién de los
mismos ha creado toda una estructura administrativa dentro de cuyas
funciones una que adquiere gran relevancia es precisamente |2
correspondiente al gasto publico y en especifico e! correspondiente a le
adquisicion de bienes.

No obstante y precisamente por la importancia que reviste para el Estado
control de esta actividad gubernamental, ha establecido adicionalmente otrc
mecanismo de control consistente en la instancia de inconformidad, con que
se dota a los propios involucrados dentro de! proceso de adjudicacion de
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redidos o contratos, para que en caso de observar alguna irregularidad en el
roceso, lo hagan del conocimiento al Organo Interno de Control para que,
3N SU caso, se corrlja y evitar se continde un proceso que resulta ilegal y le

epresenta un perjuicio,

MARCO LEGAL

A\Un cuando el articulo 134 Constitucional no prevé en forma especifica este
necanismo de control, si sienta las bases sobre la forma y términos en que
1a de llevarse a cabo la adquisicion de bienes, precisando que los servidores
ibiicos seran responsables del cumplimiento de dichas bases en términos
lel Titulo Cuarto de la propia Constitucién. al cual ya hicimos referencia con
anterioridad y que prevé el fincamiento de responsabilidades para el caso de
jue los servidores publicos no cumplan las obligaciones que la Ley
Reglamentaria de dicho Titulo Jes impone, a fin de garantizar que se
onduzcan con legalidad, honradez. lealtad, imparciaiidad y eficiencia, en el
lesempefio de las funciones encomendadas, para ello es necesario vigilar su
ictuacion, ya sea efectuando la revision de su trabajo a través de una
\uditoria, 0 la investigacion de una queja; en ambos casos, se atiende a
serificar si su actuacion se llevé a cabo en apego a derecho vy si esto no es
1si, fincarle la responsabilidad comrespondiente y aplicar la sancién a que
aya lugar, proceso que de acuerdo a la exposicion que se hizo de cada uno
e estos medios de control, resulta largo dado que no tienen una
emporalidad especifica que deba ser necesariamente cbservada, es asi que
as leyes reglamentarias del articulo en comento, como son: la Ley de Obras
(blicas y la Ley de Adquisiciones. Arrendamientos y Prestacion de Servicios
elacionados con Bienes Muebies, en el primer caso, con el Decreto que
eforma a la misma. de diciembre de 1983, y en el segundo caso, con la
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expedicion de dicha Ley el 7 de febrero de 1985, y la Ley de Adquisiciones y
Obras Publicas que derogd dichos ordenamientos legales, se publicd en el
Diario Oficial de la Federacion el 30 de diciembre de 1993. en la cual se
reglamenta el procedimiento a que ha de ajustarse la atencion y tramite de
las inconformidades. en un Titulo especifico denominado “De las
Inconformidades y el Recurso”, que prevé incluso la posibilidad de impugnar
las resoluciones que Se emitan respecto de las inconformidades
presentadas.

La actual Ley de Adquisiciones, Arrendamieﬁtos y Servicios del Sector
Publico, publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 4 de enero de 2000,
y que entrd en vigor el 4 de marzo del mismo afio, prevé iguaimente ia
instancia de inconformidad en su Titulo Séptimo Capitulo Primero, por su
parte, atendiendo a que se trata de un mecanismo de control y vigilancia de
la actuacién de los servidores publicos encargados de realizar el proceso
adjudicatorio. éste debera ser efectuado por un 0rgano externo
independiente de la Secretaria de Estado o Entidad de que se trate,
asignandose precisamente a la Dependencia del Ejecutivo a la que se le ha
atribuido ia facuitad de control de la gestion publica, asi tenemos que en el
articulo 37 de ia Ley Organica de la Administracién Publica Federal,
establece las atribuciones que corresponden a la Secretaria de Contraloria y
Desarrolioc Administrativo. entre las cuales se encuentra ia consignada en la
fraccidn XVI, que dispone:

“Atender las quejas o inconformidades que presentan los
particulares con motivo de convenios o contratos gue celebran con
las Dependencias y Entidades de la Administracién Piblica Federal,
salvo los casos en que otras leyes establezcan procedimientos de
impugnacion diferentes”.
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_as unidades administrativas de |a citada Secretaria de Estado, directamente
2ncargadas de dar atencion y trdmite a este tipo de promociones, son tanto
| Area especifica al efecto establecida en cada Organo Intemo de Controf de
as Dependencias y Entidades, como por i{a Direccién General de
nconformidades, en el primer caso de conformidad con lo dispuesto en el
articulo 26, fraccion IV, inciso a), apartado 4, que dispone:

“Los titulares de las dreas de responsabilidades, auditoria y quejas
de los Organos Internos de Control, tendran en el 4mbito de las
Dependencias, de sus Organos Desconcentrados o Entidades en la
que sean designados o de la Procuraduria General de la Republica,
sin perjuicio de las que comespondan a los titulares de dichos
6rganos, las siguientes facultades:

@) Los de las dreas de responsabilidades:

4.- Recibir y resolver las inconformidades interpuestas por los
actos que contravengan lo dispuesto por la Ley de
Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector
Publico.”

"ambien sefiala este precepto legai que podra realizar cuando io considere
onveniente, investigaciones de oficio a partir de las inconformidades que
iubiere conocido, lo cual opera para el caso de que habiéndose recibido una
nconformidad, ésta se desecha por no cumplir con los requisitos para que
pere su admision y tramite, sin embargo. es posible, que del escrito y
ruebas que se acompainan, se desprenda la posibilidad de que sean ciertos
0s hechos que se exponen en el escrito de inconformidad y que de continuar
| proceso de adjudicacion resulte igualmente posible que se cause ajigun
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dafio o perjuicio a la Dependencia o Entidad, o se afecte el interés publico o
social, en tal caso la autoridad podra actuar oficiosamente para investigar los
hechos sefialados en la inconformidad a fin de determinar su certeza o no.

Sin embargo, no de todas las inconformidades que reciben dichas Areas de
Responsabilidades, tiene la facuitad exclusiva de resolverlas, aun cuando se
refieran a procesos adjudicatorios propios de la Dependencia o Entidad en |z
que se encuentren, ya que la citada disposicion legal sefiala como excepcion
aquellas que por acuerdo del Secretaric de Contraioria y Desarrolic
Administrativo determine que deba conocer la Direccién General de
inconformidades, que es la Unidad Administrativa integrada a
Subsecretaria de Atencidn Ciudadana y Contraloria Social de la citad:
Secretaria de Estado, a la cual le comesponde conocer de Ia:
sinconformidades en contra de los procesos adjudicatorios levados a cab:
por dicha Dependencia del Ejecutivo Federal, facultades que se encuentra
consignadas en el articulo 22 det Reglamento interior de la misma, en el qu
se sefala que tiene la atrbucion de recibir, tramitar y resolve

inconformidades que formulen los particulares con motivo de:

a) Los actes realizados por las areas competentes de la Secretaria,
que contravengan las disposiciones de la Ley de Adquisiciones,
Arrendamientos y Servicios del Sector Publico....

b) Los actos realizados por las Dependencias, Organos Desconcentrado
y Entidades de la Administracién Puiblica Federal, asi como por |
Procuraduria General de la Repablica, que contravengan la Ley ¢
Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector Publico.
cuando determine el titular de la Secretaria que deba conoc
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directamente por la naturaleza de los hechos o la gravedad de las
irreguiaridades en los procedimientos de adjudicacion.”

En relacion a lo anterior, el articulo 65 de la Ley de la Materia dispone a su
vez que las personas interesadas podran inconformarse ante la Contraloria,
por cualquier acto def procedimiento de contratacion que sean contrarios a la
Ley de la Materia, siendo la Gnica limitante para promover dicha instancia, el
que tengan interés juridico, lo que la diferencia de una denuncia, en que no
se requiere acreditar ningln interés, ya que puede refenrse a actos que le
son ajenos, pero de las cuales tuvo conocimiento y decide denunciarlos; ni
requiere esta vltima de formalidades que de no ser cumplidas den lugar al
desechamiento y archivo de la promocién sin investigar los hechos, ni esta
sujeta al cumplimiento de un término especifico de presentacion y menos aun
de resolucién, siendo como se observa mas flexible el procedimiento de
queja o denuncia, que el de inconformidad, asimismo, sus fines difieren ya
que en caso de queja o denuncia, la investigacién estd encaminada
basicamente a la conducta del servidor plblico y el procedimiento de
informidad al proceso licitatorio, por ello sus conclusiones no tienen el mismo
sentido, ya que en el primer caso el resultado de encontrar irregularidad en e}
procedimiento de contratacion, da lugar a que se instruya el procedimiento
discipiinario y aplicacion de las sanciones correspondientes, en tanto que en
materia de inconformidades la consecuencia es declarar la nulidad del
procedimiento y adicionalmente si se considera necesario y ha lugar, se hace
del conocimiento de! Area de Responsabilidades correspondiente, para que
de proceder, instruya el procedimiento de responsabilidades y aplique las
sanciones gue procedan, que no es precisamente el objetivo de las
inconformidades, puesto que el principal interés del proveedor que promueve

dicha instancia, es que el proceso licitatorio se ajuste a derecho y en su caso
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le sea adjudicado el pedido ¢ contraio y no sélo que se sancione a los
servidores publicos, ya que eso en nada les beneficia a los particulares.

PROCEDIMIENTO DE ATENCION, TRAMITE Y RESOLUCION DE INCONFORMIDAD.

Para efectos de exposicion lo dividiremos este procedimiento en tres etapas,
la primera corresponde a la presentacion y admision o desechamiento, a la
segunda la investigacion y la tercera a la conclusion.

I PRESENTACION Y ADMISION.

El procedimiento administrativo inicia con la presentacion del escrito de
inconformidad. al efecto es en las propias Bases de Licitacion o en la
Invitacién a cuando menos tres proveedores, donde se establece que los
proveedores cuentan con esta instancia, sefialando el domicilic y unidad
administrativa ante la que se deben dirigir para presentaria y los medios
establecidos para ello son dos:

a) Por escrito.

b) A través de medios remotos de comunicacion electronica.

Si el proveedor opla por hacerlo por escrito, no requiere presentario en forma
personal y directa en las oficinas de ia Contraloria interna de la Dependencia
0 Entidad de que se trate o en su defecto, puede hacer el envio del escrito y
pruebas que acompafe, por correc cerfificado dirigido al domicilio sefalado
en las Bases de Licitacidon o Invitacion, tomandose como fecha de
presentacion, la de recepcién en la oficina de correos, o puede enviarla a
traves de servicio de mensajeria, en cuyo caso la fecha de presentacion que
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se tomara en cuenta, serd la de recepcién en la oficina encargada de su
recepcion, no siendo aceptable el servicio por telefax, ya que la recepcion del
mismo es en copia y la firma del mismo es en iguales circunstancias,
siéndole aplicable la valoracion legal que corresponde a los documentos
presentados en copias simples en el sentido de que no tienen valor
probatorio alguno, por lo que ain cuando se enviara por telefax no
procederia su admision.

Por lo que hace a la presentacion de inconformidades por medios
electrénicos, ello s6lo es posible si asi lo establece la Contraloria interna, las
regias a que se sujetara el uso de este medio de comunicacién para recibir
inconformidades se encuentran contenidas en el "Acuerdo por el que se
establecen las disposiciones para ef uso de medios remotos de
comunicacion electronica, en el envio de Propuestas dentro de las
icitaciones publicas que celebren las Dependencias y Entidades de I
Administracion Publica Federal, asi como en /a presentacion de las
nconformidades por la misma via”, publicado en el Diaric Oficial de la
~ederacion, el 9 de agosto de 2000, conforme al cual correspondera a la
Secretaria de Contraioria y Desarrollo Administrativo, previa evaluacion,
jeterminar los Organos Internos de Control en las Dependencias y Entidades
jue podran recibir inconformidades de los proveedores que opten por este
nedio de comunicacion electrénica, lo cual comunicara a las Convocantes a
in de que en las Bases de Licitacion o Invitacion, se establezca ia posibilidad
je optar por este medio para la presentacion de inconformidades de los
roveedores, encontrandose en proceso la implementacion generalizada de
2ste Sisterna de recepcion de inconformidades: siendo el Area normativa
xncargada de supervisar su aplicacion la Unidad de Servicios Electrénicos
Subermnamentales de la Secretaria de Contraloria y Desarrolio Administrativo,
reada a partir de las Reformas al Reglamento Interior de dicha
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Dependencia, publicadas en el Diario Oficial de la Federacién el 4 de
septiembre de 2000.

Los requisitos minimos que debe contener el escrito de inconformidad es el
que corresponde a toda promocion y son los siguientes:

a) Nombre o razon social de la persona fisica o moral interesadc en
promover o del representante legal, asi como datos necesarios para su
localizacion, como es domicilio y teléfono.

b) Area Administrativa de la Dependencia ¢ Entidad encargada que haya
emitido el acto contra el que se inconforma.

c) Datos del proceso de adjudicacion de que se trata, como son el numero
asignado al mismo y el objeto de contratacion.

d) Relatoria de los hechos que considera irregulares, ubicandolos en modo,
tiempo y lugar. exponiendo las razones que a su juicio le asisten y pruebas
en que se apoya su argumento.

e) La manifestacion bajo protesta de decir verdad de que los hechos que
manifiesta son ciertos.

f) Firma de quien suscribe la promocién, con facultades para hacerio.

Por lo que se refiere a los requisitos que el promovente debe cumplir para
que opere la admision y tramite de su promocion, el articulo 65 de la Ley de
la Materia dispone.

“Las personas interesadas podrén inconformarse ante la
Contraloria por cualquier acto del procedimiento de contratacion
que contravengan las disposiciones que rigen las materias objeto
de esta Ley.
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La inconformidad sera presentada, a eleccién del promovente, por
escrito a través de medios remotos de comunicacion electrénica
que al efecto establezca la Contraloria intemna, dentro de los diez
dias habiles siguientes a aquel en que ocurra el acto o el
inconforme tenga conocimiento de ésta.

Transcurrido el plazo establecido en este articulo, precluye para los

imteresados ef derecho a inconformarse....

La falta de acreditamiento de personalidad del promovente serad

causa de desechamiento.”

Adicionalmente, el articulo 66 del citado ordenamiento legal dispone que el
nromovente debera hacer la manifestacion bajo protesta de decir verdad de
os hechos que le constan y que considera irregulares; de lo sefalado en
dichas disposiciones legales se desprende que los requisitos que se deben
cumplir para que opere la admisién de una inconformidad son: que acredite
que se tiene interés juridico; que se refiera a actos efectuados dentro de un
proceso de contratacion y contravengan la Ley de la Materia; se presente en
iempo, quien promueve acredite la personalidad que ostenta, y la
manifestacion bajo protesta de decir verdad, y que a coniinuacién se

datallan:

1.- Interés Juridico; se le suele definir como ia “disposicién de animo en
quien la ejerce, por el convencimiento de que en un caso dado la
intervencion de un organo jurisdiccional es inexcusable para prevenir un
dafic ¢ un perjuicio o para corregir © hacer cesar los efectos de los que
se hayan producidc o se estén produciendo y de que por consiguiente

solo por la via del proceso se puede alcanzar la proteccion de jos
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derechos afectados”. ™ Sin entrar a polémica respecto si la condicion
para que se de la existencia de un perjuicio en quien promueve y que en
el caso de los proveedores no tiene ningun derecho tutelado durante I3
secuela procedimental de fa Licitacion Publica o Invitacién susceptible
de resultar perjudicado bajo el argumento de que se adguieren derechos
hasta que resulta adjudicado algun proveedor, y pofr tanto antes de
dicho acto de adjudicacion no se configura interés juridico; al respectc
basta sefalar el derecho gue si tienen todos los proveedores como es e
de que sus Propuestas sean evaluadas en igualdad de condiciones y er
apego a derecho, y que en el proceso en que participa se observen las
disposiciones legales aplicables, lo cual le permite y autoriza a ejerce
por la via de inconformidad, 1a accién para exigir de la Autoridad se
pronuncie sobre el mismo, a fin de que, de existir desapego ¢
parcialidad en el procedimiento de adjudicacion, ordene se corrija; dich
interés nace de la participacion en el proceso de adjudicacion, lo cual se
acredita con la compra de las Bases de Licitacion o Aceptacion de |:
Invitacion a presentar Propuestas, de lo que se desprende que soit
pueden presentar inconformidades los proveedores que hayan adquirtd
Bases y presenten Proposiciones, si esto no es asi, no pueder
impugnar los actos que en dichos procesos se realizan, puesto gue et
nada ie afectan ya que no sera susceptible de adjudicacion, ni est:
participando en e! mismo, si ello se desprende del escrito inicial -
pruebas gue se acompanan al mismo, procede desechar la promocio
por falta de interés juridico sin mayor tramite, siendo a este respecto ¢
criterio sostenido el siguiente:

' De Pina, Rafael. Diccionario de Derecho; Ed. Pormia; México. 1996. p. 328.
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“INTERES JURIDICO, UNICAMENTE LO REUNEN LOS
PROVEEDORES QUE PARTICIPAN EN EL EVENTO.- En la negativa
de participacion y venta de bases de la Licitacién, vemos que el caracter
de interesadc que requiere la Ley Federal de Procedimiento
Administrativo para que proceda el recurso de revision lo reune
unicamente los proveedores que participan en ef evento, quienes tienen
justificado inferés en que se revoquen o prevalezcan los actos de la

convocante” 158

Que los hechos que sefiala como irregularidades infrinjan
disposiciones que rigen la materia; en la presentacion de Propuestas
y desarrollo del proceso de adjudicacion, se presentan diversos
elementos que no son regulados por la Ley de Adquisiciones,
Arrendamientos y Servicios de! Sector Publico, como son determinados
aspectos que son evaluados sélo documentalmente con la presentacion
de certificados ¢ constancias que avaian la calidad del producto, o el
caso mas comun relativo al grado de integracion nacional de los bienes
ofertados, cuya determinacién la realiza otra Dependencia, si en estos
casos lo que se cuestiona en ia forma y términos de su contenido, aun
cuando se cumplid con su presentacion, auque se indique que se
infringe ia Ley de |la Materia al aceptar Propuestas que no cumpien o no
son ciertos el contenido de dichos documentos y se pretende que la
Contraloria verifique la autenticidad del contenido de dichos
documentos, aunque son esenciales al proceso de adjudicacion, es
obvio que el sefialamiento que en este seniido se formula no constituye
una infraccion a la Ley de la Materia, puesto que el procedimiento para

Expediente en revision 122.6.747/96; Forza Grupc Quimico Industnial, 8.A. de C.V.; 17 de
ctubre de 1996, Subsecretaria de Atencion Ciudadana y Contraloria Social (Unidad de Asuntos
uridicos), SECODAM
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la expedicion de documentos come los sefialados no se rigen por la Ley
de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector Publico, en
casos como este o similares, procede declarar la incompetencia y
desechar el escrito de inconformidad dejando a salvo los derechos de!
promovente para que los ejercite en la via idonea y solo en caso que se
considere que si amerita investigacion de la autoridad competente, se
turna copia de la resolucion para su conocimiento y efectos que

procedan.

3.- Presentacién en tiempo: El término legal que se concede a los
proveedores para interponer una inconformidad es de diez dias habiles
contados a partir de que el interesado tenga conocimiento del Acto
impugnado o de la fecha en que ocurran los hechos, esta opcion es
importante, ya que en muchos casos no hay elementos documentales
para acreditar cuando el proveedor conocié de los hechos que
controvierte, pretendiendo los promoventes dar una fecha que se ubica
dentro de! término legal para que se admita a tramite su promocion,
pero si no lo acredita en este caso, la autoridad puede optar por
considerar el termino a partir del dia siguiente a aquel en que ocurrieron
los hechos: también es comun que los proveedores se inconformer
contra el Dictamen Técnico 0 el Fallo, porque resulté descalificado o al
final su Propuesta no fue la solvente mas baja y esgrime que el ganador
no cumplié con lo requerdo porque desde el Acto de Apertura de
Ofertas se percaté de los incumplimientos de la empresa que resulic
con Dictamen Técnico favorable o se le adjudico el Fallo, en tales casos
aun cuando expresamente manifiesta que su inconformidad es contre
dichos Actos, debe verificarse en cual realmente se dieron los hechos
iregulares y empezar a contar el término de diez dias a partir de

siguiente al que conocid de los mismos el inconforme o de que
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sucedieron, seguin sea €l caso, si se encuentra que rebasa dicho
término, aun cuando aparentemente no es asi, porque impugna un
hecho posterior, la inconformidad de cualquier forma resulta
extemporanea; y cuando se determina que esto es asi, de conformidad
con lo dispuesto en el articulo 65 de la Ley de la Materia, que dispone
en lo conducente, que trascurrido el plazo establecido, precluye para ios
interesados el derecho a inconformarse, procede desechar por
preclusion la inconformidad, io cual se sustenta adicionalmente con lo
dispuesto en el articuloc 288 del Codigo Federal de Procedimientos
Civiles que dispone que:

“Una vez concluidos los términos fijados a las partes, se
tendrd por perdido el derecho que dentro de ellos debié
ejercitarse,”

El cual es de aplicacién supletoria al procedimiento administrativo por
disposicién del articulo 11 de ia Ley de la Materia, en los casos de

preciusion aplica igualmente |a jurisprudencia siguiente:

ACTOS CONSENTIDOS TACITAMENTE: Se presumen asi para los
efectos del amparo, los actos del orden civil y administrativo, que no
hubieren sido reclamados en esa via dentro de fos plazos que la Ley

sefala” 1%

Asimismo y por lo que hace a las inconformidades que presentan en
contra de actos posteriores a aquel en que realmente ocurrieron los
hechos, los criterios que les resulta aplicables son los siguientes:

7 Jurisprudencia Num. 61; Apéndice al Semanario Judicial de la Federacion 1917-1988; Segunda
Parte; Salas y Tesis Comunes. p. 103.
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*ACTOS DERIVADOS DE ACTOS CONSENTIDOS.- E/ amparo es
improcedente cuando se promueve contra actos que no son 5ino una

consecuencia de otros que la Ley reputa como consentidos”. '**

ACTOS DERIVADOS DE ACTOS CONSENTIDOS QUE SE
IMPUGNAN POR VICIOS PROPIOS.- E/juicio de amparo contra actos
derivados de otros consentidos, sélo es improcedente cuando aquelfos
no se impugnan por razon de vicios, sino que su anticonstitucionalidad

se hace depender de la del acto que derivan”. '

4.- Acreditamiento de la personalidad; Quienes suscriben la promocion
de inconformidad deben acreditar el caracter con que comparecen,
sobre todo en el caso de personas morales o empresas, las cuales solo
pueden actuar a través de su representante legal, con facultades
suficientes. es decir pleitos y cobranzas, para promover dicha instancia,
asi como en el caso de personas fisicas que actien a traves de un
representante legal, la documental idénea es la Escritura Publica
expedida por Notario Publico en la que se haga constatar el
otorgamiento de poderes o la designacion de Apoderado Legai o
cualquier otro nombramiento del que deriven las facultades de pleitos y
cobranzas, instrumento que debera ser presentado en original o copia
certificada o acompafarse ésios en copia simple para su cotejo y
devolucion de los originales y copias certificadas, en ¢aso de que los
poderes hayan sido otorgados en €l extranjero, deben los instrumentos

que los contenga, contar con la apostilia. como lo dispone el articulo 4°

158 apéndice al Semanario Judicial de la Federacion: 1917-1988; Segunda Parte: Salas 4; Tesis
_ Comunes;Tesis Jurisprudencial No. 70. p. 116.
%% jgem. No. 71.p. 117



de la “Convencién por la que se suprime el requisito de los documentos
publicos extranjeros”, publicada en el Diario Oficial de la Federacion el
14 de agosto de 1995.

5.- Manifestacion: “Bajo protesta de decir verdad”, es igualmente un
requisito para que opere la admisibilidad de una inconformidad dichas
manifestacion, tiene por objeto asegurar ia certeza de los hechos que se
manifiestan en la inconformidad e impedir que fos proveedores que no
resulten adjudicados o hayan sido descalificados, asuman una actitud”
de revancha o vengativa y promuevan inconformidades para retrazar el
proceso de adjudicacién con las graves consecuencias gue ello entrana,
ya que una inconformidad puede dar lugar a que dentro del proceso de
su tramitacion se ordene la suspension del mismo, dicha manifestacion
se encuentra vinculada al hecho de que si llegare a comprobarse que
los hechos no son ciertos y resulten falsos, el proveedor sea persona
fisica o moral, quede sujeta a la aplicacion de sanciones de conformidad
con lo previsto en el articulo 50 y 59 de la Ley de la Materia, siendo
aplicable a este respecto el criterio siguiente:

PROTESTA DE DECIR VERDAD EN LA DEMANDA DE AMPARO.- De
acuerdo con el articulo 116, fraccién 1V de la Ley de Amparo, la protesta
de decir verdad es requisito que debe contener la demanda de
garantias, y si bien no se requiere solemnidad o formula sacramental
alguna para expresarse, independientemente de la forma en que se
haga, debe quedar claro que se trata de la manifestacion de conducirse
con vedad respecto de los hechos o abstenciones que consten al

quejoso y que constituyan antecedentes del acfo reclamado ©
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fundamentos de los conceptos de violacién. Por tanto, no es suficiente

la formula “Protesto lo necesario”. 1%

El incumplimiento de los requisitos antes anotados da lugar a desechar
la inconformidad de inicio, a excepcién hecha de ia falta de personalidad
y de protesta de decir verdad, respecto de los cuales debe la autoridad
solicitar a los promoventes subsanen dicho incumplimiento
requiriéndoles que acrediten la personalidad que ostentan y si son
ciertos los hechos que expusieron, hagan la manifestacion de ello bajo
protesta de decir verdad, lo anterior de conformidad con lo dispuesto en
el articulo 17-A de {a Ley Federal de Procedimiento Administrativo de
aplicacion supletoria por disposicion expresa del articulo 11 de la ley de
{a Materia; en el cual se dispone que:

“Cuando el escrito inicial no contenga los datos o no cumpla
con los requisitos previstos en las disposiciones aplicables, la
autoridad deberd prevenir al interesado, por escrito y por una
sola vez para gue dentro del término de cinco dias habiles
subsane la omisién,”

Si no hiciere dicha prevencion dentro del primer tercio del plazo de
respuesta, no podra desechar posteriormente la promocién y si se
encontrara que en dos ocasiones desechd sin haber hecho dicha
prevencion, dara lugar a sancionar al servidor publico que asi lo hubiere
hecho; sin embargo. si no se diera respuesta en el término fijado al
promovente, procedera el desechamiento de la promocion.

'® Semanario Judicial de fa Federacion; Volumen 175-180; Sexta Parte; Salas 4, Tesis Comunes
p. 166.
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El articulo 65 de la Ley de la Materia que se viene comentando, dispone
que de no presentarse en tiempo la inconformidad precluye su derecho
para hacerlo, lo que significa que si la presenté con posterioridad
procede desecharla por preclusién, sin embargo, también dispone que
ello es sin perjuicio de que la Contraloria pueda actuar en cualguier
tiempo en términos de Ley, en relacion a lo cual, el articulo 68 del
mismo ordenamiento legal, dispone que la Contraloria podra de oficio o
en atencion a las inconformidades, realizar ilas investigaciones
necesarias a fin de verificar que los actos de cualquier procedimiento de
contratacion se ajusten a las disposicicnes de Iz Ley; en el caso de las
inconformidades, ello aplica solc en el caso de que de acuerdo al
contenido del escrito y gravedad de los hechos que sefala y de la
posibilidad de que sean ciertos y pueda causarse un dafio a la
Dependencia o Entidad de que se trate o al interés publico o social,
siendo facultad exclusiva de la Autoridad el determinar cuando, no
obstante que deseche la inconformidad, procede a realizar la
investigacion de oficio, sin que ésta opere por la simple presentacion del
escrito de inconformidad, ni es obligatoric aun cuando lo solicite el
promovente, realizarla; en este sentido ha sido el criteric sostenido por
la Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo, al sefalar que:

“Las facultades plasmadas en el articulo 96 de la Ley de
Adquisiciones y Obras Publicas, tiene caracter potestativo, es
decir, que gquedan al prudente arbitrioc de la autoridad
investigadora, y si en el casc no se considerd necesario el
analizar las supuestas “irreqularidades” que argumenta la
recurrente existieron en el procedimiento licitatorio, la
resojutora actud correctamente puesto que a npada practico
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conducia efectuar investigacion alguna, en virtud de que se

celebraron todas las fases del mismo conforme a derecho”. **!

Hecho el analisis de la inconformidad y de contar la promocion con
todos los requisitos de Ley, se procede a la admisién de la
inconformidad para su trémite correspondiente, emitiéndose el Acuerdo
respectivo, para efectos de su notificacion en términos de Ley.

.  INVESTIGACION

De haberse cumplido todos los requisitos legales y habiendo procedido la
admision de la inconformidad, procede realizar los tramites necesarios para
su investigacion, lo cual esté regulado por el articulo 68 de la Ley de la
Materia y para efectos ds exposicién, se dividira en tres etapas que son:
Soficitud de informacion; Determinacion sobre suspender o no el proceso

Licitatorio y otorgamiento del derecho de Audiencia a Terceros perjudicados
y Cierre de Instruccion.

1.- Solicitud de informacion: Inicia la investigacion de la inconformidad
con la solicitud de informacion al Area Convocante, es decir a la Unidad
Administrativa especifica encargada de llevar a cabo el proceso de

adjudicacion del pedido o contrato correspondiente, en los siguientes
aspectos:

¥ Expediente en revision 122.6.143/96: Renta de Blancos, S.A. de C.V.; 18 de septiembre de

1996; Subsecretaria de Atencion Ciudadana y Contraforia Social (Unidad de Asuntos Juridicos).
SECODAM.
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a) Sobre el estado procesal que guarda la Licitacién Publica o

b)

Invitacién, a fin de determinar si existen terceros perjudicados, es
decir de aquellos proveedores participantes en el proceso
adjudicatorio que se controvierte y que, con motivo de la
incenformidad y resoiucion que recaiga a la misma, se les puede
causar algin perjuicio, siendo en este caso unicamente el
proveedor que haya resuftado adjudicado, lo cual se da séio en el
Acto de Fallo, sin que ia sola participacion en el proceso licitatorio
les de la calidad de tercero perjudicado, ya que mientras no sea
adjudicado no tiene derecho adquirido alguno susceptible de
afectacion, puesto que lo unico que tiene es una expectativa a
adquirir un derecho, lo cual sélo acontece si se le otorga el Fallo,
por elio es importante conocer el estado procesal que guarda la
licitacién o ta invitacién.

Informacién relativa a la suspensién, considerando que la
promocion se efectio bajo protesta de decir verdad, respecto de
los hechos itregulares manifestados en la misma. lo cual da la
presuncion de que son veridicos y por tanto contrarios a las
disposiciones que rigen la materia, y si de las documentales que
se acompanan a esta, ain mas se desprende la presuncion de
certeza de que los hechos ocurrieron tal como lo sehala el
promovente, y que existe la posibilidad de que se cause un dafo o
perjuicio de continuarse el procedimiento, la Autoridad que conoce
de ta inconformidad tiene plena facultad para suspender el
proceso licitatorio; sin embargo, la suspension también podria
traer graves consecuencias para ia Dependencia o Entidad de
gue se trate y a los servicios que le compete realizar, en perjuicio
de la poblacion a quien van dirigidos. es por ello que previo a la
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c)

determinacién de decretar la suspension se solicita al Area
Competente, informe si de suspenderse el proceso licitatorio o de
invitacion no se contravienen disposiciones de orden publico o se
causa perjuicio al interés social, debiendo aportar las razones en
que sustenta su informe, anexando las documentales idoneas que
asi lo acreditan, a fin de que se este en condiciones de determinar
si procede o no decretarse la suspension, independiente de lo
anterior, el promovente podra en su escrito de inconformidad
solicitar se suspenda el procedimiento que contraviene en cuyo
caso debera presentar Fianza para el caso de gue se cause dafo
o perjuicio, sin embargo, si existen tercero perjudicado, podra a su
vez presentar contrafianza con lo cual quedara sin efectos la
suspension al efecto decretada, lo cual operara solo hasta que la
Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo emita los
Lineamientos correspondientes.

En los dos casos anteriores, e! término legal para rendir la
informacion solicitada es de tres dias habiles siguientes a la
notificacion del oficio u Acuerdo en el que se haya hecho el
requerimiento de la informacién antes indicada.

Informe Circunstanciado de Hechos.- Se comunicara al Area
Convocante de la Dependencia o Entidad de que se trate, la
presentacion de la inconformidad, turnandole copia de la misma
para el efecto de que informe sobre todo y cada uno de los
hechos irrequiares que se le imputan y presente las pruebas que
sustenten el mismo, y formule ios argumentos de hecho y de
derecho que considere le asisten, fundando y motivando los

mismos, a cuyo efecto, por disposicién dei antependitimo parraf



del articulo 68 de la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y
Servicios del Sector Publico, se le otorgard un plazo de diez dias
naturales contados a partir del dia siguiente al de la notificacion
del oficio o Acuerdo mediante el cual se formule dicho
requerimiento de informacion; la forma que tiene la Autoridad que
conoce de la inconformidad para garantizar que recibird la
informacién en los tres casos, dentro del termino concedido para
ello. es apercibir al Area Convocante de las consecuencias que
pueden derivar de su incumplimiento, sustentando este
apercibimiento en el articulo 47, fraccion XIX, de {a Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos que dispone:

“Atender con diligencia las instrucciones, requerimientos
y resoluciones que reciba de fa Secretarla de Ja
Contralorfa, conforme a la competencia de ésta”

Lo cual constituye una obligacion de todo servidor ptblico, por lo
que su incumplimientc da lugar a fincarte responsabilidad
administrativa y aplicacion de la sancion gque corresponda,
asimismo y toda vez que de conformidad con la redaccion del
articulo 68 de la Ley en comento, sefiala que es deber de las
Convocantes remitir el informe solicitado, su omisidn en tiempo y
forma implica una infraccion a una disposicion contenida en la Ley
de |la Materia, 1a cual prevé para estos casos la aplicacion de una
sancion consistente en una multa equivalente a la cantidad de 50
y hasta 1000 veces el salario minimo general vigente en el Distrito
Federal, elevado al mes, independiente de lo cual. debera de
cualquier forma rendir el informe que se solicita. si pese a ello no
se rinde el informe, se le previene que en tal caso se le tendra por
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confeso, es decir, por ciertos los hechos expuestos por el
inconforme y se resolverd atendiendo a los mismos, de
conformidad con lo dispuesto en el articulo 247 del Codigo Federal
de Procedimientos Civiles, que como ya se indico, aplica se aplica
supletoriamente.

2.- Determinacion de Suspension y Otorgamiento del Derecho de Audiencia;
Recibida la informacion senalada en los incisos “a" y “b" antes descritos,
se procede al analisis de 1a misma y determinar si ha lugar a decretar ia
suspension, ya sea porque el Area Convocante hubiere sefialado que
con la misma no se causa dano o perjuicio al interés social o no se
contravienen disposiciones de orden publico o porque habiendo
manifestado que ello es asi, no lo sustentd ni demostrd, pero si se
acredita dicho dafio o perjuicio, procede no decretar la suspension, con
lo que el proceso de adjudicacion continuard a reserva que se otorgue la
Fianza a la que le puede seguir la contrafianza a la que ya se hizo
referencia.

Asimismo. si el estado procesal que se reporta es el de Fallo de la
Licitacion o Invitacién, y proporcionan los datos de la persona fisica o
moral que resultd adjudicada, se procede a otorgar soio bajo éstas
circunstancias derecho de audiencia a los proveedores que hayan
resultado adjudicados, turnandoles al efecto copia de fa inconformidad a
fin de que conocedores de su contenido. aleguen y manifiesten io que a
su derecho conviniere, otorgandole para elic el mismo término que el
otorgado a la Convocante para rendir su informe Circunstanciado, es
decir diez dias naturales siguientes a la notificacion del Acuerdo u oficic
correspondiente, teniéndosele precluido su derecho si no desahoga |z
vista otorgada en el término al efecto fijado.
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. Resolucién:

ecibido e! Informe Circunstanciado y cumplido el término para el desahogo
el derecho de audiencia, se procede a efectuar el Acuerdo de Cierre de
struccion, en el que se hace constar que se han concluido todas las
iligencias y que no existe ninguna pendiente por realizar y que en
onsecuencia procede dictar 1a resolucion que en derecho proceda;
fectuado el Cierre de Instruccién, se procede al analisis de las
ocumentales que integran el expediente de inconformidad, a fin de verificar
i son ciertos los hechos narrados por el inconforme, o si la Convocante
ustenté su actuacion con los elementos de prueba que aporté y argumentos

excepciones que formulé procediende en consecuencia a emitir fa
esolucién correspondiente, Ja cuai solo puede emitirse en tres sentidos,
egun lo dispone el articulo 69 de la Ley de la Materia y que son. la de
eclarar la nulidad del acto o actos irregulares, la nulidad total del
rocedimiento o que resulta infundada fa inconformidad, tomando en cuenta

) siguiente;

.- Nulidad del acto o actos irregulares, opera para el caso en que
habiéndose encontrado que son ciertos los hechos expuestos por el
inconforme y acreditado que la actuacién de la Convocante no se apegé
a lo establecido en ias Bases de Licitacion e infringié alguna disposicion
legal, procede declarar la nulidad del acto donde se haya verificado la
irregularidad, lo anterior en virtud de lo dispuesto en el articulo 15 del

citado ordenamiento que dispone:

“Los actos, contratos y convenios que las Dependencias y

Entidades realicen o celebren en contravencion a lo dispuesto
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por esta Ley, serdn nulos, previa determinacion de la autoridad
competente”

Lo que significa que es invalido y no se presumira legitimo ni ejecutable,
produciendo dicha declaracion efectos retroactivos, es decir, la nulidad o
invaiidez del acto no sera a partir de que surta efectos la notificacién de
la Resolucion que se emite, sino que opera respecto del hecho imegutar,
el cual acontecié con anterioridad a la emision de la Resolucion, siendo
posible que entre la fecha en que se dieron los hechos, y la de
presentacion de la inconformidad y 1a determinacion o no de decretar la
suspension, se hayan efectuado otros Actos propios del procedimiento
de adjudicacion e incluso el Fallo, dado el caracter retroactivo de |a
declaracion de nulidad, dichos actos posteriores a aquel ¢n que se
cometid la imegularidad, resultan iguaimente afectados y como
consecuencia invalidos, por lo que se vuelve al estado en gue se
encontraban antes de la comision de la irreguiaridad, to cual tiene como
fin que se emita el Acto irregular de nueva cuenta, solo que en esta
ocasion apegado a derecho a fin de que sea valido, continuando a partir
de dicho Acto el proceso de adjudicacion y 10s que se habian efectuado
con posterioridad quedan destruidos al operar la nulidad del acto gque les
dio origen, {0 que incluye el contrato, aun cuando haya operado su
formalizacién y se encuentre en ejecucion o en la etapa en que se
encuentre, ya que la simple suscripcion no constituye un acto
consumado en forma irreparable, que haga imposible destruir sus
efectos..

2.- Nulidad total del procedimiento: Opera cuando la inconformidad se
presenta en contra de la Convocatoria, Bases de la Licitacion y los Actos

que como consecuencia se derivaron del mismo o bien cuandc
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habiéndose impugnado un Acto diverso de la investigacién, ya sea de
oficio o con motivo de la inconformidad, se encuentra que el
procedirniento estd viciado de origen y de continuar con el se
producirian dafios y perjuicios a la Dependencia ¢ Entidad o al interés
social, procede que la declaracion de nulidad sea no sélo respecto del
Acto contra el que se formuld fa inconformidad, sino de todo el proceso
de adjudicacion en forma retroactiva como ya se ha indicado.

.- Declaracién de que es infundada la inconformidad: esta declaracion
opera tomando en cuanta varios elementos o causales, la primera de
elias se da opera cuando se comprueba que no le asiste la razdn al
promovente y se acredita que la actuaciéon de la Convocante no infringié
ni las Bases de Licitacion o Invitacion, ni tampoco disposicion legal
alguna y que la determinacion tomada en el Acto que se combate se
ajustoé a la normatividad aplicable, la segunda circunstancia por la que
se puede declarar infundada una inconformidad, es porque en ésta el
promovente expone agravios que resultan insuficientes, esto es que
habiendo sido descalificada o adjudicado el Contrato a otra empresa
que no cumple se concreta a sefalar que el Acto es ilegal, aduciendo
que su representada si cumple y la ganadora no, sin precisar porque
ilega a este convencimiento o se refiera a elementos ajenos al proceso,
como es la veracidad del contenido de los documentos preseniados por
el proveedor ganador 0 expone que su Propuesta es mas conveniente,
sin precisar por qué o pretende que se valoren elementos que no se
consignaron en las Bases o se utilicen criterios de evaluacion distintos a
los sefalados en las mismas, etc., a casos como éstos les resulta
aplicable 1a tesis de Agravios insuficientes que dispone:
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“Cuando en los agravios aducidos por fa recurrenfe no se precisan
argumentos tendientes a demostrar la legalidad de la sentencia, ni se
atacan los fundamentos legales y consideraciones en que se sustento el
sentido del Fallo, se impone confirnario en sus términos por la

nsuficiencia de los propios agravios”. '®?

El tercer elemento a considerar cuando la Resolucion se emite
declarando infundada la inconformidad, es cuando teniendo razén en su
dicho el inconforme, ello no traerd como consecuencia la adjudicacion a
su favor del pedido o contrato que se llegare a formular, o con la
reposicion del Acto en caso de declararse la nulidad, no variaria el
sentido del mismo, lo cual se presenta cuando habiendo sido
descalificado por dos 0 mas motivos de incumplimiento, se inconforma
en contra del que considera infundado, y efectivamente se acredita que
no tiene la razén la Convocante, augue fundado su agravio no le es
favorable tal determinacién puesto que existen otros incumplimientos
gue no debatio ni demostré su cumplimiento, 0 se puede referir a
aspectos formales de como se celebraron los Actos, es decir no se
respeté la hora y fecha de inicio, no se levani6 Acta en el propio Acto ©
no se les proporciond copia, etc., en estos casos aungue tenga razén el
inconforme, es posible dectarar infundada 1a inconformidad, ya que los
hechos no le reporian perjuicio alguno, en virtud de que ain llevandose
a cabo en forma debida, los Actos que impugna no le resulta st
reposicion favorable a su Propuesta, en tal caso aplica la tesis:

CONCEPTOS DE VIOLACION FUNDADOS PERO INOPERANTES.- S

del estudio que en el juicio de amparo se hace de un conceplo de

2 Apéndice al Semananio Judicial de la Federacién 1917 — 1988; Segunda Parte; Salas 4: Tesi
Comunes: Jurisprudencia No. 116. p. 189.



violacion, se Hega a la conclusion de que es fundado, de acuerdo con
las razones de incongruencia por omision esgrimidas al respecto por el
quefoso, pero de ese mismo estudio claramente se desprende gque por
diversas razones que van al fondo de la cuestién omitida, ese mismo
concepto resulta inepto para resolver el asunto favorablemente a los
intereses del quejoso, dicho concepto, aunque fundado, debe declararse
inoperante y por tanto, en aras de la economia procesal, debe desde
luego negarse el amparo, eh vez de concederse para efectes, o sea,
para que la responsable, reparada la violacién, entre al estudio omitido,
toda vez que este proceder a nada practlico conduciria, puesto que
reparada aquella, la propia responsable, y en su caso ésta por la via de
un nuevo amparo que en su caso y oportunidad promoviera, tendria que
resolver el negocio favorablemente a tales intereses del quejoso, y de
ahi que no hay para que esperar dicha nueva ocasién, para negar un

amparo que desde luego puede y debe ser negado”. %

La cuarta circunstancia que interviene para declarar infundada una
inconformidad, es cuando habiéndose acreditado un motive de
inconformidad respecto a una de las causales de descalificacion se
encuentra que en otra tiene razén la Convocante, en este caso tampoco
hay porque declarar la nulidad, ya que el resultado seria el mismo y si
hay mas motivos de descalificacién, ya no hay porque analizarlos, ya
que uno es suficiente para que proceda la descalificacion.

Como todo Acto Administrativo la Resolucidn gque recaiga a una
inconformidad, cualquiera que sea el sentido de la misma, es recurrible

Apéndice al Semanario Judicial de la Federacion; Tercera Sala, Compilacion 1917 — 1988;
egunda Parte, Jurisprudencia 445. p. 783.
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y asi lo dispone el articulo 70 de la Ley de la Materia, cuya tramitacion
del recurso la regula la Ley Federal de Procedimiento Administrativo.

4.3.- EL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO DE DETERMINACION DE
RESPONSABILIDADES DE LOS SERVIDORES PUBLICOS.

Toda fa estructura organizativa del Estado ideada para flevar un efectivo
control de ia gestion publica dentro de la Administracion Publica Federal y los
mecanismos de control que ha establecido para cumpliria, solo arroja dos
resultados, el primero el correspondiente a determinar que las Dependencias
y Entidades, asi como las Unidades Administrativas que dependen de los
mismos y que conforman en su conjunto la Administracion Publica Federal,
en el caso especifico de las adquisiciones gubermamentales, han cumplido
con el sefalamiento del articulo 134 Constitucional, en el sentido de gue los
recursos economicos de que dispuso el Gobierno Federal para esta fin, se
ejercieron y administraron con eficiencia, eficacia y honradez y se
satisfacieron los objetivos a que estaban destinados, que es la situacién idea
que se espera encontrar, y de ser asi, solo procederia a reforzar los sistemas
de control interno y sefalar las acciones gue garanticen continuar ¢! estadc
en que se encuentran, proponiendo en todo caso, acciones para mejorar, sir
embargo, no todas las unidades administrativas investigadas o auditadas
presentan dicho estado ideal, ya por ineficacia, falta de honradez. ¢
negligencia de uno o varios de los servidores pubiicos adscritos al ares
encargada de llevar a cabo el proceso de adjudicacion, siendo para estos
casos el resultado de los mecanismos de control, la aplicacidn de sanciones
a los infractores. lo cual requiere de un procedimiento en que se de
oportunidad al servidor publico encontrado presunto responsable, a que
conozca de las irreguiaridades detectadas y nomatividad violada, a efecto de



que se le de la garantia de audiencia y pueda ser escuchada su defensa y
solo una vez que sea escuchado, emitir la Resolucion que conforme a
derecho proceda; todo ello se da a través de etapas secuenciales que da
como resultado la aplicacion de una sancidén ¢ una Resolucién de tipo
absolutorio por falta de elementos, que constituyen el procedimiento
administrativo de responsabilidades, dentro del cual se deben seguir una
serie de reglas que deben ser observadas, de lo contrario la Resolucién que
se emita puede estar sujeta a impugnacidn y que la via intentada por el
servidor publico sancionado, le resulte favorable y proceda la revocacion de
la misma resultando con elio infructuoso un procedimiento sin obtener los
resultados esperados, aun cuando resulte cierta la irregularidad que se le
imputa al servidor publico, por elio se requiere de sumo cuidado y
profesionalismo de quienes estan encargados de instruir  dicho
procedimiento. |

MARCO LEGAL

En materia de adquisiciones, se parte desde luego del multicitado articulo
134, que en su parte final dispone que;

“Los servidores publicos serdn responsables del cumplimiento de
estas bases, en términos del Thulo Cuarto de esta Constitucion”,

.0 que significa {a posibilidad de fincare alguna responsabilidad al servidor
piblico que incumpliere con lo dispuesto en dicho precepto legal y como
consecuencia, de cualquier infraccién a su Ley Reglamentaria, como to es la
_ey de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector Publico; por su
parte dicho ordenamiento en su articulo 62 dispone:
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“{ a Contraloria aplicara las sanciones que procedan conforme a lo
dispuesto por la ley Federal de Responsabilidades de los
Servidores Puablicos, a los servidores publicos que infrinjan las

disposiciones de este ordenamiento”

AlGn cuando la Ley de la Materia prevé la posibilidad de que se pueda
constituir, también una responsabilidad civil o penal, independientemente de
la administrativa, sélo se abordara en este estudio la Gitima, por corresponder
a su tramitacién al propio Poder Ejecutivo a través de la Dependencia a la
gue se le ha encomendado dicha funcion, en tanto que la responsabilidad
civil y penal, su tramitacion es competencia del Poder Judicial.

Lo dispuesto en el articulo 62 antes citado, tiene su fundamento en lo
dispuesto en el Titulo Cuarto de ia Constitucion, a que se refiere el articuio
134 de la misma. el cual como lo expresamos en el Capitulo 1l de la presente
obra, sienta las bases del Sistema de Responsabilidades de los Servidores
Pablicos, ya que por principio en el articulo 108, se destaca quienes se
consideran servidores publicos. sefialando que en general, es toda persona
que desempefia un empleo, cargo 6 comisién en el servicio publico, por su
parte el articulo 109 faculta al Congreso de la Union a expedir las leyes de
responsabilidades, precisando el tipo de responsabiidad, en que pude
incurrir un servidor publico y que son: politica, penal y administrativa; 2 st
vez el articulo 113 correspondiente a dicho Titulo Cuarto, dispone que en las
leyes de responsabilidades administrativas de los servidores publicos que Se
emitan, se determinaran ias obligaciones de los servidores publicos que
garanticen la legaiidad. honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia en st
actuacion, asi como las sanciones que deban ser aplicadas en caso de

incumplimiento a dichas obligaciones, sefhalando ios procedimientos



autoridades encargadas de aplicarlas, es asi que como parte de las reformas
de 1982 que integran la propuesta de “Renovacion Moral de la Sociedad”,
que mas bien debié precisarse que era de! Estado, que era el requeria de
moralizacion en el ambito de la gestion publica y no la sociedad que era ia
que resultaba perjudicada por las acciones de corrupcidn con que se
dentificaba al Estado Mexicano, es que se expide la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Puablicos, siendo publicada el 31 de
diciembre de 1982, en el Diario Oficial de la Federacion. {a cual viene a ser
‘eglamentaria del referido Titulo Cuarto Constitucional.

El objetivo y fin de la ciada Ley los encontramos en la exposicién de motivos
2n la que, en lo que se refiere a la responsabilidad administrativa se expuso
0 siguiente:

'El procedimiento administrativo propuesto es auténomo def politico y penal,
~omo lo establece ia propuesta de reforma al articulo 109, ofrece al inculpedo
as garantias Constitucionales de los articuios 14 y 16 y sus resultados no
yreven la privacion de la libertad del responsable”.

La iniciativa establece una via mas expedita para prevenir y sancionar las
altas administrativas, las cuales, segun el caso, también podrian ser
sancionadcs conforme a la legislacion penal.  Las responsabilidades
“onsecuentes pueden exigirse por cualquiera de las dos vias, pero siempre
espetando el principio establecido en el mismo articulo de que no se podra
-astigar dos veces una misma conducta con sanciones de la misma

\aturaleza”.

-n apego a dichas expectativas, la Ley citada reglamenta lo concemiente a la
esponsabilidad politica y administrativa, dejando abierta la posibilidad del
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ejercicio de la accion penal en caso de acreditarse la tipificacion de un delito
y otorga a los particulares la posibilidad de ejercer las acciones procedentes
para exigir el fincamiento de la responsabilidad civil en contra de los

servidores publicos que incurran en la misma.

La aplicacién de dicha Ley corresponde a la Secretaria de Contraloria y
Desarrolioc Administrativo, por disposicion expresa del articulo 37, fraccion
XVii, de la Ley Organica de ta Administracion Puablica Federal, que en lo
conducente dispone que, €s una de sus atribuciones conocer e investigar las
conductas de los servidores publicos gue puedan constituir responsabilidad
administrativa, aplicar las sanciones gque correspondan y presentar denuncias
ante el Ministerio PUblico cuando proceda, sin embargo, desde la expedicion
de la Ley Reglamentaria de! Titulo Cuarto Constitucional, esta funcion era de
coordinacion y aplicacion de sanciones mayores, ya que la propia Ley
sefalaba que los Organos de Control de las Dependencias y Entidades, eran
los facultados para imponer las sanciones disciplinarias commespondientes, f0s
cuaies dependian estructural y presupuestalmente de la Dependencia o
Entidad que se tratara y aunque su funcién era vigilada y supervisada porla
entonces Secretaria de la Contraloria General de la Federacion, siempre se
cuestiond la dependencia jerarquica que existia, que hacia dudar de ia
imparcialidad de su actuacion, no obstante dicha situacién, subsistid hasta el
24 de diciembre de 1996, en que se publicd en el Diario Oficial de la
Federacion el Decreto de Reformas a la Ley en cuestion, en el que ya se da
facuitad a la Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo, de
nombrar a los titulares de las Contralorias Internas de las Dependencias y
Entidades de la Administracién Publica Federal, fo gque implica ya una
dependencia mas directa de quien lo nombro; y posteriormente, por Decretc
publicado en el Diario Oficial de la Federacion e! 29 de septiembre de 1997

acorde a las reformas anies sefialadas, se reforma el Regtamento Interior de
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la referida Secretaria de Estado, en el que queda perfectamente definido que
los Titulares de los Organos Internos de Control y de las Areas de Auditoria,
Quejas y Responsabilidades, forman parte de la estructura de la citada
Secretaria y dependen de ella, con lo que se les sustrae de la linea de
mando que tenian respecto de la Dependencia o Entidad, de la que
dependian, dotando de esta forma a las Contralorias Intemas de la
independencia necesaria para ejercer con transparencia e imparcialidad la

funcién de control, vigilancia y supervisién a su cargo.

Es asi que, para cumplir con la atribucion consignada en el articulo 37,
fraccion XVil, ya senalada, el titular de la Secretaria a quien compete su
ejercicio, se auxiliard segun lo dispone el articuloc 2 de su Reglamento
Interior, de servidores publicos, precisando que para el caso son los Titulares
de los Organos interno de Control de las Dependencias o Entidades, a cuyo
efecto en la fraccion I, apartado 1, del citado Reglamento Interior, les
atribuye |a facultad de investigar y fincar las responsabilidades a que hubiere
lugar, e imponer las sanciones aplicables, que aun cuando lo refiere a la
atencion y recepcidn de quejas y denuncias, el fincamiento de
responsabilidades procede igualmente de los resultados que se obtengan en
las auditorias y tramite y resolucién de las inconformidades.

Para cumplir esta funcion, los titulares de las Contralarias Internas se apoyan
en sus respectivas Areas de Responsabilidades, cuyos titulares, como se
indicd son servidores publicos que dependen de la Secretaria de Contraloria
y Desarrolio Administrativo, a los cuales el Regiamento Interior les atribuye ia
facultad de: “Iniciar e instruir el procedimiento de investigacién, a fin de
determinar las responsabilidades a que hubiere lugar, e imponer en su
caso las sanciones de conformidad con lo previsto en la Ley de la
Materia”, segun se lee en la fraccion IV, inciso a), apartado 1, del
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Reglamento que se comentd. lo que significa que, a dicha Area le compete
instruir el procedimiento administrativo, y at Titular del Organo Interno de
Control dictar la Resolucion correspondiente.

Procedimiento Administrativo

Se encuentra regulado en e! Titulo Tercero de la Ley Federal de
Responsabilidades de  los  Servidores Pﬁblicos. denominado
“Responsabilidades Administrativas,” integrado por dos grandes Capitulos,
uno correspondiente a los Sujetos y Obligaciones del Servicio Puablico”, en el
gue se establecen basicamente las obligaciones a que estan sujetos todos
aguellos que desempefan un empleo, cargo o comisién en el servicio
publico, y el otro Capitulo de “Sanciones Administrativas y Procedimientos
para aplicarias”, que prevé el procedimiento a que deberan sujetarse los
servidores publicos encargados de instruir el procedimiento administrativo de
responsabilidades, el cual no se divide en etapas especificas, sino de reglas
que se deben ir siguiendo en la instruccién del procedimiento hasta su
conclusion, con ia emision de la Resolucion que en derecho proceda, dichas
reglas parten de verificar la presunta responsabilidad, otorgar el derecho de
audiencia al presunto responsable, desahogar las pruebas y diligencias a gue
hubiera lugar y finalmente formular la resolucion correspondiente, mismas
que se detallan a continuacion:

l- Verificacién; Aunque la Ley Federal de Responsabilidades de Ios
Servidores Publicos parte de la investigacion de las quejas y denuncias
en la practica esta funcion de investigacion la realizan las Areas de
Quejas, la cual no depende de las de Responsabilidades, por lo gue s
bien la investigacién de una queja es previa a la instruccion de
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procedimiento administrativo, no se le considera como una etapa de
dicho procedimiento, maxime porque esta a cargo de un Area distinta a
la que realizé la investigacion, ademas como se indicé, el procedimiento
administrativo no deriva exclusivamente de la investigacién de una queja
o denuncia, sino que su origen puede ser el resuitado de una Auditoria o
desahogo de una inconformidad, por ello podemos afirmar gque el
procedimiento inicia con la recepcion en el Area de Responsabilidades
del expediente de presunta responsabifidad que las Areas de Quejas,
Auditoria o Inconformidades hubieren integrado con las documentales
que a su juicio consideran que acreditan las irregularidades que
encontraron atribuidas a uno 0 mas servidores publicos, expresando en
que consisten las mismas y que normatividad sustantiva es la violada,
ast como las obligaciones que €l o los servidores publicos dejaron de
cumplir,

Recibido el expediente, se procede al analisis del mismo, a fin de
verificar si las irregularidades atribuidas a los servidores publicos se
encuentran debidamente soportadas con las documentales idoneas
para ello, constatando si efectivamente tienen la fuerza legal suficiente
para acreditar las acciones u omisiones que le son atribuidas, lo anterior
tiene relevancia en virtud de que existiendo irregularidad, es posible que
ésta no sea del todo clara y no se configure con exactitud la omision, a
manera de ejemplo, se puede considerar el hecho de haber encontrado
un faltante en almacén, sin embargo., de &l no puede afirmarse la
existencia de un robo y menas aun necesariamente del encargado del
almacén. sin embargo, el resultado de la Auditoria, o de la investigacion
de una queja considerando que es el encargado del iugar a dénde se
destinan los bienes, se ie atribuye el faltante, y por elio so6lo ser acusado
de disposicién indebida de bienes o sustraccion de los mismos, sin que

445



de la documentacion se acredite con certeza tal circunstancia, tambien
puede suceder que no se tengan claras sus funciones y se le atribuyan
iregularidades que no correspondan a sus funciones, o no se haya
determinado con precision &l monto del dafio causado o habiendolo
precisado de las documentales no se desprenda el mismo, en tales
casos lo procedente es devoiver el expediente al Area que lo hubiere
remitido, a efecto de gue subsane las omisiones encontradas o precise
las irregularidades de cada uno de los servidores publicos que
intervinieron en el acto que se considera irregular o incluso indicar la
normatividad sustantiva violada, ya que aunque pudiera desprenderse la
comisién de alguna irreguiaridad, esta no se encuentre sustentada y por
tanto, puede ser controvertida, por 10 que en caso de sancionar sobre
dicha base es casi seguro que si se impugna la sancion que en su caso
se aplicara, obtenga resolucion favorable, por existir vicios de origen
como es una deficiente integracion det expediente, es por ello que en
esta fase de verificacién se debe ser extremadamente cuidadoso, ya
que de ello depende llevar a buen término el procedimiento disciplinario;
sin embargo. también puede suceder que [as irregularidades se
encuentren minimizadas o no sean de la gravedad que se sefialan. en
cuyo caso, aGn cuando no le falten documentos se precisard Ia
imegularidad acorde a las documentales que integran el expediente.
puede encontrarse también que no sea solo uno el involucrado. sino
mas de los sefialados en el expediente, en cuyoc caso se solicitara se
integre el expediente correspondiente a dichos servidores publicos, ©
simplemente no acreditarse ninguna irregularidad, en este caso, de
acuerdo a los mecanismos de comunicacion que se tengan establecidos
entre el Area de Responsabilidades y las de Quejas y Auditoria. se hace
del conocimiento de tal circunstancia a las mismas y S& emite Acuerdo

de Archivo por falta de elementos y se turna copia a dichas Areas 0 sé€
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devuelve igualmente el expediente sefialando |a falta de elementos para
que lo vuelvan a revisar y lo modifiguen y sustenten adecuadamente o lo
archiven si consideran que efectivamente no habia elementos para
fincar alguna responsabilidad.

Una vez que se tiene debidamente integrado el expediente, ya sea
porque del analisis y verificacion ai mismo, se encontro que estaba
debidamente integrado con las documentales idéneas que acreditan las
imegularidades que se atribuyen al o los presuntos responsables, o
porque las omisiones encontradas fueron subsanadas, se procede a
emitir el Auto de Inicio que aungue no esta previstc en la Ley de la
Materia. es practica general a todo precedimiento de esta naturaleza,
puesto que por lo cohdn, “...en todas las areas del derecho adjetive al
iniciarse existird un auto de inicio, y en el procedirniento administrativo

de responsabilidad también se emite”. 1%

Los elementos formales minimos que debe contener este Auto de Inicio

son:

a) Fecha y lugar en que se emite: constituye la fecha en que se
asume que existe fa presuncion para el Area de Responsabilidades
de irregularidades que infringen la Ley de la Materia y gue a partir de
ese momento, s&¢ hace responsable del tramite del expediente,
debiendo respetar los tiempos de atencion al efecto establecidos por
el propio Organo interno de Control; en cuanto al lugar este
corresponde a las oficinas donde se lievara a cabo el tramite y que
es donde se encuentra ubicada el Area de Responsabilidades; asi

* Herrera Perez. Agustin. Op. Cit. p. 171.



como la Autoridad que lo emite y facultades con que cuenta, citan
los preceptos legales correspondientes.

b) Nombre del o los servidores publicos presuntos responsable

c)'

d)

sefialando puesto que desempenan y Unidad Administrativa
adscripcion fisica del mismo, se debe ser cuidadoso en este punt
verificar el nombre correcto y puésto dei servidor publico, inclusive
se tiene el dato correspondiente a su Registro Federal

Contribuyentes, a fin de que no pueda invocarse gque la perso
fisica es distinta a la que aparece registrada en el expediente

responsabilidad y evadir con ello 1a aplicacion de una sancién.

trregularidades administrativas: punto medular del Acuerdo de Inic
vya que deben ser claras y precisas las iregularidades q
presuntamente se atribuyen al o los servidores publicos ya sefialad:
ya que sera la base para citarlo a la audiencia de ley, la expresian
estas irregularidades debe indicar los preceptos de la normativid
sustantiva violada con la conducta descrita en que incurriéd el servic
publico, es decir, que parte del Manual, Lineamientos Intermos, Ley
Regiamenio infringid con su actuacion y finalmente ia adecuacion
dicha conducia con el incumplimiento de alguna o varias de
fracciones de que se compone el articulo 47 de la Ley Federal
Responsabilidades de los Servidores Publicos, el cual contiene
catalogo de obligaciones a que se debe sujetar el servidor publico er
desempefio de sus funciones.

Orden para citar al o0 los presuntos responsables: sefalados

servidores publicos e irregularidades gue se les atribuyen. de
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indicarse que con base en los mismos, se ordena citar a los presuntos
responsables a efecto de que manifiesten lo que a su derecho
convenga y aporten las pruebas que juzguen pertinentes. Lo anterior,
en términos de lo dispuesto en el articulo 64 de la Ley de la Materia,

e) Orden de practicar las diligencias necesarias: toda vez que con el
desahogo del derecho de audiencia otorgado a l(os presuntos
responsables, es posible que también se deba efectuar el desahogo de
las pruebas que ofrezca, como puede ser la teslimonial, pericial o
cualguier otro. se hace necesario llevar una serie de actuaciones y
diligencias para su desahogo o independiente de que las ofrezca el
inculpado. se requiere por parte de la Autoridad, a efecto de llegar a la
verdad de los hechos, practicar mas diligencias, en al Auto de Inicio se
debe dejar abierta la posibilidad de lievarlos a cabo ordenando de

antemano su practica.

f) Finalmente la orden de registrar el expediente en el Libro de Gobierno:
con {o gue se dara numero de expediente conforme al orden
consecutivo que le corresponda, debiendo quedar este sefialado en el
Auto de Inicio, y en el Libro de Gobierno con los datos de su
identificacion. siendo este otro elemento de importancia de dicho

Acuerdo.

g) Firma del Titutar dei Area de Responsabilidades: quien es el

facultado para instruir el procedimiento de responsabilidades.

Audiencia de Ley: Conslituye lo que se sefiald en la exposicion de

motivos en el sentido de que ‘ofrece al inculpado las garantias



Constitucionales de los articulos 14 y 167, que en lo conducente
disponen: “Nadie podra ser privado de la vida, de la libertad o de sus
propiedades, posesiones o derechos, sino mediante juicio seguido
ante los tribunales previamente establecidos, en el que se cumplan
las fonmalidades esenciales del procedimiento y conforme a las
leyes expedidas con anterioridad al hecho” y “Nadie podra ser
molestado en su persona, familia, domicilio, papeles o posesiones,
sino en virtud de mandamiento escrito de la autoridad competente
que funde y motive la causa legal del procedimiento”. Lo cual se
cumple a través del citatorio, que por escrito se ie hace al presunto
responsable, para efecto de que concurra ante la autoridad a manifestar
lo gue a su derecho canviniera, previsto io anterior en el articulo 64 de ta
Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos, que
dispone:

“La Secretaria impondra las sanciones administrativas a que se

refiere este Capitulo mediante el siguiente procedimiento.

I.- Citara al presunto responsable a una audiencia haciendole
saber la responsabilidad o responsabilidades que se le
imputan, el lugar, dia y hora en que tendra lugar verificativo
dicha audiencia y su derecho a ofrecer pruebas y alegar en la
misma lo que a su derecho convenga, por si 6 por medio de
un defensor.

También asistira a la audiencia el representante de la
Dependencia que para tal efecto se designe.
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En cumplimiento a lo anterior, se procede a formular citatorio dirigido al
servidor publico, presunto responsable, el cual debera tener los siguientes

I.-

Entre la fecha de la citacién y la de la audiencia deberad
mediar un plano no menor a cinco ni mayor de quince dias
habites.

Desahogadas las pruebas, si las hubijere, la Secretaria
resolvera dentro de Ilos treinta dias habiles siguientes, sobre
la inexistencia de responsabilidades o imponiendo al
infractor la sanciones administrativas correspondientes y
notificard la resolucion al interesado dentro de las setenta y
dos horas, a su jefe inmediato, al representante designado
por la dependencia y al superior jerdrquico”.

elementos:

a)

b}

Nombre completo y puesto del servidor publico a quien se dirige, asi

Sefalamiento del numero de la auditoria y qué se revisd en la

Responsabilidad que se le imputa: Al igual que en el Acuerdo de

como su adscripcion.

misma, de cuyos resultados se derivo la presunta responsabilidad que
se le atribuye, o si derivd de una queja o denuncia. o inconformidad, el
nombre del promovente en cada caso y numero de expediente que le
correspongio.

inicio, las irregularidades que se le atribuyen deben ser claras y
precisas, sin omitir sefalar que normas sustantivas viold y las
disposiciones de! articulo 47 de la Ley de la Materia. que con su
conducta infringié.
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d}

e)

9)

Lugar y hora en que se celebrara la Audiencia, debiendo ser en dias
y horas habiles, observando los términos sefialados en el precepto
antes citado. el plazo que al efecto se le otorgue. debera senatar que
correra a partir del dia siguiente a que surta efectos la notificacion del
citatorio, a fin de evitar contratiempos derivados de la tardanza en la
notificacion que obligue a cambiar {a fecha, si esta se fij¢ en un dia
especifico.

Derecho a ofrecer pruebas; para salvaguardar su derecho a una
debida defensa, debera sefialar en forma expresa el derecho que
tiene a ofrecer las pruebas que considere pertinentes y que estén
reconocidas por la ley, asi como a formular los alegatos que a su
derecho convenga.

.Derecho a ser asistido, Igualmente y en aras de darle todos los
elementos necesarios para el desahogo del derecho de Audiencia
otorgado informandole que tiene también derecho a nombrar un
defensor que podra estar en Ia audiencia.

Apercibimiento; En caso de inasistencia se le indicara las
consecuencias que ello tendria, como es dar por ciertos los hechos 0
tenerlo por confeso.

Normatividad que faculta para citar; Deberdn sefalarse los
preceptos legales de que deriva la facultad del Titular del Area de
Responsabilidades para citar al servidor puiblico a la audiencia
prevista en el articulo 64 de la Ley de la Materia, e investigar su
actuacion, a fin de dar cumpiimiento a los articulos 14 y 16
Constitucionales ya citados.

Suscrito el citatorio por quien tenga facultades para hacerlo, se procede a

su notificacion. |la cual debera observar las reglas al efecto estabiecidas.

ya que de una deficiente notificacion depende la debida integracion del

452



expediente de responsabilidades y que no sea sujeto de impugnacion
antes o después de que se haya emitido la resolucién correspondiente; a
este respecto ha sido debatida cual de los Cadigos objetivos si el de
Procedimientos Civiles 0 el de Procedimientos Penales. es aplicable
supletoriamente, puesto que por lo que hace al procedimiento
administrativo en la Ley de la Materia, no queda preciso, habiéndose
aceptado y obtenido sentencias de los Tribunales Federales en el sentido
de que el aplicable el primero, no obstante el ultimo criterio sostenido por
el Tribunal Fiscal de la Federacion, ante quien se promueve el recurso de
revocacién en contra de las Resoluciones de responsabitidad
administrativa, se ha pronunciado por el segundc, como el que debe
aplicarse en forma supletoria, solo que en tratindose de notificaciones
habra de observarse las reglas que en el mismo se indican.

En la hora y fechas sefialadas en el citatorio, se desahogara la Audiencia
de lLey. la cual no debera efectuarse en un término menor a cinco dias
habiles y mayor a quince, contados a partir de la fecha de notificacion del
citatoric a comparecer y con la presencia del representante de ia
Dependencia o Entidad de que se trate, que al efecio hubiere sido
asignado. sin embargo, su no asistencia no invalida el acto ni el Acta que
al efecto se levante, la cual debe contener como minimo ios siguientes

elementos.:

a) Lugar y fecha en que se lleva a cabo la diligencia y ante que
servigores publicos se desarrolla la misma.

b) Objeto de la diligencia: se debera sefalar que es para el desahogo
a la Audiencia prevista en el articuio 64 de ta Ley de la Materia, a Ia
que fue citado el servidor publico.
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c) Nombre, puesto y generales del servidor publico que comparece y
documento que lo identifica y que se encuentra asistido por un
defensor, los generales de éste y documento que lo identifica.

d) Argumentcs, alegatos; Debera asentarse el dicho dei servidor
publico presunto responsable y pruebas gque ofrece, senalando ia
correspondiente at desahogo de las mismas.

e) Cierre del Acta y firma de todos los que en ella intervienen.

Desahogo de pruebas y demas diligencias necesarias: Concluida la
diligencia se proporciona copia del Acta al presunto responsable;
posterior a ello se desahogan las diligencias y pruebas a que hubiera
lugar, concluidas las cuales se procede a efectuar el Cierre de
Instruccion, en el que se hara contar tal circunstancia, ordenando se
proceda emitir la resolucien que en derecho proceda.

Cabe senalar que ia Ley de la Materia faculta a la Autondad
Administrativa, para que de considerarlos procedente por la gravedad de
los hechos y para la mejor conduccion del procedimiento administrativo,
suspenda al servidor publico, presunto responsable, en forma temporal
del puesto, cargo o comisidbn que en ese momenio se encuentre
desempefiando. lo cual desde luego no implica que sea necesariamente
ciertos los hechos que se le imputan, lo cual debera quedar
perfectamente consignado en el oficio o Acuerdo que al efecto se genere,
y durara el tiempo que se considere conveniente, ni esta sujeto a la
emision de la Resolucion gue en su momento llegard a emitirse; en caso
de gue esta resuitara sin sancion para el servidor publico, senaia el
Doctor Agustin Herrera Pérez, “La Ley Federal de Responsabilidades. en
una manifestacion de justicia establece en el parrafo tercero de la fraccion

que se comenta, que cuando los servidores publicos suspendidos
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temporalmente, no resultaran responsables de las infracciones que se les
imputaran, deberan ser restituidos en el goce de sus derechos, es decir
reinstalados en el desempefio de su empleo, cargo 0 comision y ademas
se les debera cubrir las percepciones que debieron haber percibido

durante el tiempo que estuvieron suspendidos.” 1%

IV Resolucion: Efectuado el Cierre de Instruccion, se procede al analisis de
las documentales y pruebas que integran el expediente de
responsabilidades, debiendo determinarse si el servidor publico. desvirtud
con las pruebas y alegatos que presentd todas y cada una de las
irregularidades que se le imputan, lo cual es posible si demuestra que
durante la Auditoria o investigacion de una queja no se consideraron otros
documentos por encontrarse en otra drea o por que los presentados
justifican su actuacion, o invoco la prescripcion de los hechos. que si bien
no desvirtua la irregularidad, si preciuyo la facultad de la Autoridad
competente para sancionarlo, para lo cual debera verificar si se encuentra
realmente en dicha hipotesis, o por el contrario se encuentra que, con las
pruebas y argumentos esgrimidos, no desvirtua las irregularidades que se
le imputan; hecho el analisis y valoracion de las pruebas en términos de
ley, se emite la Resolucidon correspondiente. en el primer caso
absolviendo al servidor publico presunto responsable determinandose en
consecuencia que no ha lugar a imponer sancién administrativa alguna.
en el caso de que se acredite la prescripcion de los hechos. se emitira
Resolucion sin aplicacion de sancién. haciendo constar el acreditamiento
de la responsabilidad administrativa y la imposibilidad juridica para
sancignar por haber operado la prescripcion, y en el tercer caso. se

determinara la existencia de responsabilidad con base al analisis y

= |dem. p. 173,
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valoracion de las pruebas que arrojan esta determinacion, evaluando
igualmente porgque los alegatos y pruebas ofrecidas por el servidor publico
no desvirtuan las imputaciones formuladas en su contra.

Determinada la responsabilidad, procedera definir que sancion es la que
corresponde aplicar, de entre las gue autoriza la Ley de la Materia. aplicar
y que se encuentran sefialadas en el articulo 53 de la citada Ley. siendoc
estas las siguientes:

a)  Apercibimiento privado o publico.

by  Amonestacion privaga o publica.

c) Suspension.

d)  Destitucion,

e} Sancion economica.

f Inhabilitacion temporal para desempefiar cargo o comision en el senvicio
publico.

La seleccion de la sancion que es procedente aplicar, depende de las
circunstancias de modo, tiempo y lugar en que se dieron las
iregularidades, debiendo considerarse a este respecto, segun o
establece el articulo 54 de ta citada Ley, las siguientes circunstancias:

a) La gravedad de la responsabilidad.

b) Circunstancias socioeconomicas del servider publico gue resulte
responsable.

c) Nivel jerarquico, antecedentes y las condiciones del infractor.

d) Las condiciones exteriores y medios de gjecucidn.

e) La reincidencia en el cumplimiento de sus obiigaciones.

f) La antigiied: .. en el servicio.

g) El monto del beneficio. dafio o perjuicic econémico causado.
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Aungue solo por cuanto hace a la gravedad, la Ley sefiala que debera
considerarse la conveniencia de suprimir practicas que infrinjan en
cualguier forma las disposiciones de dicha Ley o de las que se dicten con
base en ella, se considera que precisamente el procedimiento
administrativo tiene como objetivo el de suprimir dichas praciicas, sean
estas graves o no, ya que no se trata solo de aplicar sanciones a quien
hubiere infringido {a Ley que rige su actuacién, sino que dicha medida
ademas de ser disciplinaria, debe tender a ser preventiva, es decir, que &l
ejemplo de lo que resulta de no conducirse con lealtad, legalidad,
honradez. imparcialidad y eficiencia, es la aplicacion de una sancién y no
la impunidad, siendo la ejemplaridad un medio de prevencion de comision
de irreguiaridades en el servicio publico, 1o anterior en virtud de que las
consecuencias sociales de la sancién resuttan de mayor trascendencia
que lo que juridicamente se desprende de la misma, puestc que uno de
ios elementos gue integra una sociedad es el consenso de ia misma,
respecto del actuar de cada uno de sus miembros y en lo individual. lo
que se busca en el grupo social s el reconocimiento y ia aceptacion en el
grupc. no contar con ello equivale a una muerte social. lo que deberia

considerarse y dar mayor publicidad a las sanciones impuestas.

Ei término para emitir la Resolucion debera ser dentro de tos 30 dias
habiles siguientes al desahogo de las pruebas ofrecidas, sin embargo. el
no hacerio dentro de dicho término no implica imposibilidad para emitirla
con posterioridad y ya no sea posible sancionar al servider publico . ni
puede alegar dicha circunstancia como causal de nulidad. ya que la
propia ley no prevé estos efectos en caso de que no se emita la
Resolucién en el término establecido, io que en todo caso. dara solo lugar

a que se justifiguen las causas de ello.
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Asimismo, cabe la posibilidad de que determinada la responsabilidad, la
Ley en cuestion prevé la posibilidad de que por una sola ocasién no se je
aplique al infractor sancién alguna, lo anterior siempre y cuando exista
causa que justifique tal abstencion y los hechos no sean graves, ni
constituyan delito alguno y el dafio causado no exceda de 100 veces el
salario minimo diario vigente en el Distrito Federal, o aplicar sélo dos
fercios de la sancion economica, si el servidor publico confesare los
hechos.

lguaimente, no ha lugar a aplicar sancién cuando dicha facultad hubiere
prescrito, lo cual opera de conformidad con lo previsto en el articulo 78 de
la Ley que rige ia Materia, que es, en un ano si et beneficio obtenido o el
dafio causado no excede de diez veces el salario minimo mensual vigente

en ef Distrito Federal, y en los demas casos prescribirdn en tres afios.

Ante la posibilidad de que la sancidén impuesta resulte injusta o no se
hayan observado las reglas para su aplicacion, ios servidores publicos
tienen la via del recurso de revocacion para impugnar ia Resolucién en la
que se determina su responsabilidad, ya sea ante la propia autoridad que
emitié el Acto o ante el Tribunal Fiscal de ia Federacién. conforme a ias
disposiciones que al efecto prevé el articulo 70 al 75 de 1a Ley de la
Materia.
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OBLIGACIONES DE LOS SERVIDORES PUBLICOS
EN MATERIA DE ADQUISICIONES.

Como se indico at inicio del presente subcapitulo, la Ley de la Materia regula
e! procedimiento de responsabilidad administrativa, en el Titulo Tercero de ia
Ley Reglamentaria del Titulo Cuarto de la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, en cuyc Primer Capitulo se sefnalan las
obligaciones de los servidores publicos; sin embargo, para efectos del
presente apartado, haremos referencia sélo de ias obligaciones que en forma
directa se relacionan con ia materia de adquisiciones y cuya infraccién dard
tugar a la incoaccion del procedimiento que ya se ha descrito y la aplicacién
de cualquiera de las sanciones mencionadas, dependiende de las
circunstancias en que se dio la infraccion, por 1o que no se citan las 23
obligaciones gue se consignan en dicho Capitulo, las cuales se encuentran
consignadas en e! articulo 47, y en materia de adquisiciones son ias
siguientes:

a) Cumplir con la maxima diligencia el servicio que le sea
encomendado y abstenerse de cualquier acto u omisién que cause
la suspension o deficiencia de dicho servicio o implique abuso o
ejercicio indebido de un empleo. cargo o comision (fraccion 1)

b) Formular y ejecutar legalmente. en su caso, los planes, programas y
presupuestos correspondientes a su competencia, y cumplir leyes y
ofras normas que determinen el manejo de recursos economicos
pubiicos (fraccion 1)

c) Utifizar los recursos que tenga asignados para el desempefio de su
empleo, cargo o comisién. las facultades que le sean atribuidas o la
informacion reservada a que tenga acceso por su funcion,

exciusivamente para os fines a que estan afectos (fraccion IIt}.



d)

e)

Excusarse de intervenir en cualquier forma, en la atencion,
tramitacién o resolucion de asuntos en los que tenga interés
personal, familiar o de negocios, incluyendo aguelios de los que
pueda resultar algun beneficio para él, su conyuge, parientes
consanguineos hasta el cuarto grado, por afinidad o civiles. o para
terceros con 0s que tenga relaciones profesionales, laborales o de
negocios, o para socios o sociedades de las que el servidor plblico
o ias personas antes referidas formen o hayan formado parte
(fraccion XHI).

Desempeifiar su empleo, cargo o comisién sin obtener o pretender
obtener beneficios adicionales a las contraprestaciones

comprobables que el Estado le otorga por el desempefo de su

_funcion, sea para él o para las personas a que se refiere 1a fraccion

Xl {fraccion XVi).

Abstenerse de cualquier acto u omisién que implique
incumplimiento de cualquier disposicion juridica relacionaga con el
servicio pablico {fraccidn XXIl).

Abstenerse, en ejercicio de sus funciones o con motivo de ellas, de
celebrar o autorizar la celebracion de pedidos o contratos
relacionados con adquisiciones, arrendamientos y enajenacion de
todo tipo de bienes, prestacién de servicios de cualquier naturateza
y la contratacion de obra publica. con quien desempene un empleo,
cargo o comision el servicio publico o bien con las sociedades de
tas que dichas personas forman parte, sin la autorizacion previa y
especifica de la Secretaria, a propuesta razonada, conforme a las
disposiciones legales aplicables, del titular de la Dependencia 0
Entidad de que se trate. Por ningun motivo podra celebrarse pedido
o contrato alguno con quien se encuentre inhabilitado para

desempefiar un empieo, cargo o comision en el servicio pubiico.
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Cuando se hizo referencia a ia estructura con que cuenta el Estado para
efectuar el control y supervisién de la funcion publica, hubo que sefalar el
antecedente que le dio origen. como fueron las Reformas al Titulo Cuarto de
la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, y al hacer
referencia a las modificaciones que sufrié et mismo, se senalo que ya se
precisan las responsabilidades en que puede incurric un servidor publico,
como es la politica, administrativa, pena! y civil; la administrativa es la que ya
ha sido expuesta y se constituye por la infraccion a las obligaciones antes
sefialadas, dicha infraccién por la gravedad y circunstancias en que se
efectie el hecho irregular puede constituir al mismo tiempo, conductas
tipicas constitutivas de delitos. cuyo seguimiento y sancion no excluye la
correspondiente al orden édministrativo. politico o civil, y si es con motivo de
una Auditoria, investigacién de una queja o denuncia, o inconformidad, es
obligacién del Titular de! Organo Interno de Control o del servidor publico,
gue designe para esle efecio. de hacer del conocimiento del Ministerio
Publico, ios delitos que se encuentren asociados a los procedimientos de
contratacion de adquisiciones gubernamentales, como son los siguientes:

a) Uso indebido de atribuciones y facultades:
El articulo 217 del Coédigo Penai para el Distrito Federal en Materia
Comun y para toda la Repubilica, en Materia dispone:

“Comete el delito de uso indebido de atribuciones y facultades:
I.- el servidor publico que indebidamente: a) Otargue, realice o
contrate ... adquisiciones... con recursos econémicos publicos;
/.- Toda persona que solicite o promueva la realizacién, el
otorgamiento ¢ la contratacion indebidas de las operaciones a

que se hace referencia la fraccion anterior; IN.- El servidor
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publico que teniendo a su cargo fondos publicos, les dé a
sabiendas, una aplicacion publica distinta de aguella a que
estuvieren destinados o hiciere un pago ilegal”.

b) Ejercicio abusivo de funciones:
El articulo 220 del Codigo Penal dispone al respecto que: “Comete el
delito de ejercicio abusivo de funciones:

“- El servidor publico que en el desempefio de su empleo,
cargo o comisién, indebidamente otorgue para si o por
Interp6sita persona, contratos ..., efectie compras ..., 0 realice
cualquier acto juridico que produzca beneficio econémico al
propio servidor poblico, o su cényuge, descendientes,
ascendientes, o parientes por consanguinidad o afinidad hasta
el cuarto grado, 0 cualquier tercero con el que tenga vinculos
afectivos, econémicos o de dependencia administrativa directa,
socios o sociedades de las que el servidor publico o fas
personas antes referidas formen parte; .- El servidor publico
que valiéndose de la informacién que posee por razén de su
empleo, cargo o comisién, sea o no materia de sus funciones, y
que no sea del conocimiento pablico, haga por si o por
interposita persona, adquisiciones o cualquier otro acto gue le
produzca algun beneficio indebido al servidor pablico, o alguna
de las personas mencionadas en la primera fraccion”.

Conductas que ademas pueden generar responsabilidad politica si son
cometidas por los servidores publicos sefalados en el articulo 110
Constitucional, conforme lo sefialado en el articulo 109, fraccion . del
mismo ordenamiento legal, procediendo penalmente en su contra,
conforme lo dispone el articuto 111 y 112 siguientes. ya analizados en el

462



CAPITULO V

DESARROLLO HISTORICO

Se ha dejado como Uitima parte del presente estudio. los aspectos historicos
que representa el control de la gestion publica gubernamental, en virtud de
que ya se esta en condiciones de diferenciar los antecedentes histéricos
propios de la evolucién de la organizacion administrativa en materia de
control, de ios antecedentes histéricos de la funcion disciplinaria del Estado,
los cuales aun cuando se relacionan no debe confundirseles, ya que por lo
regular cuando se quiere hacer referencia a los antecedentes histéricos de la
facultad disciplinaria, se parte de los antecedentes de una estructura
administrativa, y viceversa, cuando se estudia la evolucién de ésta se
cuimina con el estado en que se encuentra la funcion disciplinania; cuando en
la practica van siempre ligadas, y de esta forma se expondra solo que se
lograra identificar, y diferenciar ambos aspectos.

5.1. EPOCA PREHISPANICA

Lo que conocemos de esta época es a través de la vision que del pueblo
congquistado tuvieron los espanoles y lo que alcanzaron a entender de una
cultura que destruyeron, de las observaciones que hicieron y que pudieron
guedar documentadas se conoce gue los pueblos predominantes era los
reinos de Texcoco, México y Tacuba, que formaban lo gque se conoce coma
la Triple Alianza, y los demas pueblos se encontraban bajo su dominio y eran

los que abastecian de bienes y servicios a dichos pueblos. mediante ia
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Capitulo precedente, y cuyo procedimiento esta reglamentado en el Titulo
Segundo de ia Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores
Publicos, reglamentaria del Titulo Cuarto de ia Constitucion Politica de los

Estados Unidos Mexicanos.

lguaimente puede dar lugar a responsabilidad civil, cuando los actos u
omisiones hayan causado dafio o perjuicio a los particulares, quienes
podran acudir ante la Dependencia o Entidad o la Secretaria de
Contraloria y Desarrollo Administrativo, a que se reconozca dicha
responsabilidad, tendiente a indemnizar al afectado y ordenar el pago
correspondiente, contando para ello con un afo a parir de que se
notifigue la Resolucién en que se determine la responsabilidad del

servidor publico correspondiendo a éste el pago de la indemnizacion.
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imposicion de tributo en especie, mano de obra o hombres y mujeres
destinados al sacrificio; igualmente contribuian a ia riqueza del reino:

“1) Los colonos de las propiedades de nobles y guerreros distinguidos.
Dichos colonos cuftivaban las propiedades aludidas y daban parte de los
productos a sus propietarios, en lugar de pagar el tributo al rey.

2) Los habitantes de fos calpullis (barrios) que tributaban al jefe del barrio y
al rey.

3} Los comerciantes e industriales.

4) Los "Mayeques’, especie de esclavos de la tierra que entregaban tributo

al duefio de las sementeras que sembraban y pagaban tributo al rey”. 1%

Todo ello constituia la Hacienda Publica de dichos reinos, siendo el régimen
de adquisicién de bienes, el de la recaudacion de los tributos, fungiendo
como la maxima autoridad en esta Materia el Cihualcoatl, de quien dependia
el Hueycalpixqui o Calpixqui Mayor, a quien correspondia concentrar en el
reino todo o recolectado por los Calpixqui Menores, y llevar la cuenta en los
libros respectivos, este registro constituia su mecanismo de control interno y
aunque los cronistas de aquella época refieren ias graves sanciones a que
podian ser sujetos aquellos integrantes del aparato estatal que malversaran
los recursos obtenidos del tributo, no refieren que controles se tenian
establecidos para verificar que no se dieran desvios en la administracion de
los tributos | lo que si se puede desprender es que no tenian una funcién
especifica de control y menos aun un funcionario determinado encargado de
ella, lo que no descarta la posibilidad de que en un momento dado si se
efectuara alguna revision o se diera entrada a una queja o denuncia sobre
posibles irregularidades, sin embargo, fa inexistencia de un funcionario

S Lanz Cardenas, José Trinidad. Op. Cit. p. 27.
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posibles irregularidades, sin embargo, la inexistencia de un funcionario
especifico encargado de vigilar y controlar la actuacion de los demas
funcionarios publicos tiene su explicacion en el hecho de que se contaba con
un mecanismo mas eficaz que era €l de la prevencion consistente en el
cuidado rigurose de los funcionarios estatales, como lo narra Fray Bernardino
de Sahagun, en su Historia General de las cosas de la Nueva Espafia, en la
que se lee:

“También los sefiores tenian cuidado de la pacificacion del pueblo y de
sentenciar los litigios y pleitos que habia en la gente popular, y para esto
elegian jueces, personas nobles y ricas y ejercitadas en los casos de la
guerra, y experimentadas en los trabajos de las conquistas; personas de
buenas costumbres que fueran creados en los monasterios de Camelcac,
prudentes y sabios, y también creados en el palacio. A estos tales escogia el
sefior para que fuesen Jueces de la Republica. Mirabase mucho en que
estos tales no fuesen borrachos, ni amigos de tomar dadivas, ni fuesen

aceptadores de personas, ni apasionados”. **'

Si bien hace referencia a los jueces encargados de administrar justicia el
mismo rigor de seleccién debia seguirse para escoger a los encargados de
administrar la Hacienda Publica, iguaimente se sefala que se cuidaba que
fuesen hombres preparados para el desempefio de su encargo, y Sé
aseguraba que su posicion economica fuera desahogada a fin de evitar que
se corrompieran, a ello hay que anadir que el sistema represivo, era
realmente severo, lo que contribuia a la labor preventiva ya que si los que se
encargaban de la administracién y recepcion de los tributos incurrian en
malos manejos, no obstante haber sido cuidadosamente seleccionados, se

'®7 1dem. p. 29
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les reducia a prision y condenaba a muerte, segun la gravedad del caso, sus
bienes eran decomisados y 1a mujer e hijos eran echados de su casa; sin
que se informe de la aplicacion de alguna sancion por parte de la propia
organizacion administrativa diversa a los jueces.

Por lo que hace al reino de Texcoco las penas que se conocen eran la
amonestacion, destitucion, inhabititacién y muerte, las cuales dependian de la
gravedad del hecho en que se hubiere incurrido dandose un seguimiento
riguroso a la aplicacion de dichas penas, de las cuales tenian que dar cuenta
en las juntas que se tenian cada 20 dias, frente al saberano, coincidimos con
el criterio que sobre estos mecanismos expresa el jurista antes citado en el
sentido de que: "Los mecanismos de control preventivo y represivo que se
han consignado originaron un florecimiento de la justicia en los reinos de
Meéxico y Texcoco, que admiré a los espafioles conquistadores al grado de
que los jurisconsultos y cronistas peninsulares no vacilaban en poner a los

tribunales del pueblo azteca como modelo a los jueces hispanos”, 6

E! procedimienio era oral y las principales sentencias eran registradas en
pictografias y conservados en archives oficiales y no podian duran los
procedimientos mas de 80 dias.

5.2. LACOLONIA

Derivado de la conquista par un puebio venido del exterior del Continente vy
lejano, la organizacién administrativa peninsular para controlar y sostener
dicha conquista se hizo extremadamente compleja, toda vez que debia

® [dem. p. 31.
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———— . ——

llevarse un control de la riqueza generada por la conquista y su envio a
Espafia, atender las constantes revueltas indigenas, asi como el abuso de
los conquistadores y posteriormente de los encomenderos, sin embargo,
Espafia se encontraba bastante retirada como para gobernar igualmente en
la Nueva Espaiia, por lo que hubo de asignar a sus representantes. o que
hacia necesario un sistema de control eficiente que garantizara Ia
supremacia del gobierno peninsular sobre el vasto territorio conquistado y ¢l
envio de las riquezas esperadas.

Asi encontramos que la maxima autoridad era el Rey y quien lo representaba
en la Nueva Espafia era el Virrey desde 1535, contando ademas con otras
autoridades independientes del Virrey que respondian directamente ante el
Rey, como era el caso de los denominados Adelantados, los Capitanes
Generales y los Presidentes; y por cuanto hacia a la Hacienda Real que
constituia uno de las principales asuntos del gobiemo peninsular, su
administracion era centralizada y las autoridades en esta materia eran el
Monarca en primer orden, al que le seguia el Consejo de Indias, Casa de la
Contratacion de Sevilla y el Consejo de Hacienda, los cuales radicaban en
Espafia y coexistian con las autoridades indianas antes sefaladas.

Por lo que hace al Virrey, era la autoridad suprema en el territorio de la
Nueva Espafa, tenia funciones legislativas, fiscalizadoras, en este aspecto le
correspondia vigilar el desempefio de los Oficiales Reales (funcionarios
encargados de administrar las cajas reales y formaban parte del Tribunal de
Hacienda), asi como de sancionarlos si cometian excesos en sus funciones y
desde luego ejercian igualmente fa funcion administrativa, el freno a
cualquier arbitrariedad o abuso lo constituyeron las Audiencias creadas &
partir de 1525, que tenian la facultad de opinar o favor o en contra de las
disposiciones que en materia administrativa emitiera el Virrey y los Oficiales

468



Reales, pero si este insistia en su actitud la Audiencia podia apelar ante la
Corona y hasta en tanto se resolviera podia quedar suspendida ia ejecucion
de su decision u ordenanza, constituyendo un mecanismo de controi de la
actividad administrativa de! Virrey y demas funcionarios, mas aun porque “E/
hecho de que la audiencia — e inclusive los oidores individuales — podian
corresponder con la Corona, sin necesidad de una autorizacion respectiva
por parte del Virrey o del Presidente de la Audiencia, aumentaba aun la
eficiencia de este control sobre la actividad administrativa del Virreinal”, *®
Dichas Audiencias ademéas se encargaban de verificar el exacto
cumplimiento de tas instrucciones y ordenanzas emitidas por el Rey,

contando para ello con un fiscalizador.

Otra forma de contro! lo constituyd el envio por parte de la Corona de
inspectores con objeto de ayudar al Virey en un tema concreto, o para
dictaminar sobre una materia especifica, sin embargo, solo ellos sabian
cuales eran las instrucciones por las gue eran enviados y peor aun, no se
sabia con exactitud cuando serian enviados, no obstante. el Virrey todavia
veia controlada su funcion, con el "Juicio de Residencia”, a través del cual el
Gobierno Peninsurlar pretendia alcanzar cierto nivel de honradez en la
Administracion Pulblica, toda vez que al mismo, eran sometidos todos los
funcionarios publicos, sin embargo, elle se hacia una vez dejado el puesto,
revisando e investigando todas las denuncias que en forma precisa y
concreta se formulaban contra el funcionario publico, el cual mientras se
llevaba a cabo el juicio. no podia dejar o abandonar su lugar donde habia

desempefiado su funcion.

9 Margadant S.. Guillermo. Floris. Introduccion a la Historia del Derecho Mexicano; Ed.
Esfinge; México, 1986. p. 52.
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Los Adelantados, correspondian al Titulo que la Corona otorgaba a algunos
descubridores a través de capitulaciones, haciéndolos independientes del
virrey y las Audiencias, con facultades de repartir entre los participantes de la
expedicion, ias caballerias, peonias y establecer encomiendas, pagando una
renta vitalicia o hereditaria a la Corona, y todos estos privilegios derivados de
dichas Capitulaciones, tenian como Unico freno el “legitimo interés de! indio”,
cuya proteccion se encomendaba a los sucesores y otros funcionarios
nombrados ex profeso para velar por los intereses del indio, lo cual resultaba
materiaimente imposible, considerando que dominaban fierras lejanas e
inaccesibles por lo que resultaba dificil el acceso de estos funcionarios a las

mismas.

Las Capiianias Generales tenian las funciones de un Virrey en un espacio
territorial determinado al igual que las Presidencias, las cuales eran
designadas directamente por la Corona, con la que tenian una relacion
directa, sin ninguna dependencia con el Virrey, encontrandose en la misma

posicion el Comandante General de Provincias Intemas.

Por lo que se refiere a la Administracion General de la Nueva Espafia,
radicada en la Peninsula, teniéndose al Consejo de Indias que sustituyd al
Consejo de Hacienda que fungio de 1477 al 1562, a quien correspondia la
suprema direccion de la Hacienda Publica, siendo sus principales funciones,
la de velar por el desarrollo y fomento de la Hacienda Real y la de control o
fiscalizacién de las oficiales reales, dentro del cual se cred en 1595 la Junta
de Hacienda de Indias, con la Unica mision de aumentar los ingresos
provenientes de la Nueva Espafia, y en relacion a la iabor de control o
fiscalizacion, la realizaba a través de las visitas, inspecciones 0 revision de
los libros de cuentas que los oficiales estaban obligados a Hlevar, por lo que
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podemos afirmar que en forma incipiente constituia esta revision una
Auditoria.

La Casa de Contrataciéon de Sevilla creada en 1503, tenia a su cargo la
administracion del comercio con las Indias, encaminada a otorgar
monopolios a familias ricas de Sevilla, constituia tambiéen un Tribunai Civil y
Penal en materia de comercio y también se encargaba de verificar que la
Corona recibiera la parte que le comrespondia de los beneficios obtenidos de
Nueva Espaia, por lo que también recibian las Cuentas Fiscales que eran
enviadas al Consejo de Indias, quedando asentadas en un libro especial, con
facultades de sancionar a los Oficiales Reales que incurrieran en faltas o se
extralimitaran en su funcién, gquedando extinguida en 1790.

Las sanciones por dafos a la Hacienda Puablica por parte de sus
administradores, como fueron los Oficiales Reales, consistian en el reintegro
si por negligencia resultaba la insolvencia de los deudores o de pagos
indebidos, el control interno de la recaudacién y gastos, los ejercia el
Contador y el Tesorero, el que se encargaba de recibir {os ingresos y el factor
y vector de todo lo relativo a pleitos y cobranzas, siendo de estas cuatro
especialidades las Oficiales Reales, los cuales eran nombrados por el Rey a
propuesta del Consejo de Indias y respecto de su actuacion se tenian
medidas preventivas de control que consistian en una serie de prohibiciones
e incompatibilidades, ya que estaban impedidas para ocupar dicho cargo, los
mercaderes, para evitar el riesgo de traducir a lIa Real Hacienda la misma
contratacion que a |la suya, no debia tener parentesco con tos gobernadores
o autoridades y cualquier infraccién a estos impedimentos, era sancionado, la
primera vez con la perdida de su oficio. en la segunda con el decomiso de la
mitad de sus bienes y a la tercera, se ie privaba de todos sus bienes y de su
oficio; otro mecanismo de control lo constituyd el que su actuacion era
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colegiada y al tomar el cargo ademas de presentar fianza, se hacia inventario
de la Caja al tomar el encargo, asi como de sus bienes.

Bajo el esquema antes sefialado se encontraba organizada la Administracion
Publica durante la Coionia, la cual si bien es cierfo tuvo varias reformas
puede sefialarse que estas se redujeran a aumentar el numero de
funcionarios publicos y redistribucién de funciones o cambio y creacién de
nuevos cargos y funciones, segin se iba haciendo mas compleja la relacion
entre Espafia y las Indias, tanto en lo econémico como palitico, sin embargo,
en esencia las instituciones por lo que se refiere a control y administracion de
la Hacienda Publica, en lo sustancial no variaron, por lo que resulta
innecesario para efectos del presente estudio, exponer como evolucionaron y
se hicieron mas complejas.

5.3.- PERIODO INDEPENDIENTE.

La organizacion centralizada ejercida por Espana y su monarca. derivo en el
fortalecimiento del poder y privilegios de los peninsulares sobre los criotios y
mestizos de fa Nueva Espaifia de donde provenia toda la riqueza que
ostentaba el viejo mundo, que provocé la animadversion de los criolios hacia
los espafioles, que generd la posibilidad de independizarse. lo cual se vio
fortalecido con la ideologia que dejé tras de si la Revolucion Francesa. con el
concepto de libertad, asi como el pensamiento de Montesquieu, Voltaire y
Rousseau, que a pesar de la censura liegaron a Espafia y como con
secuencia a sus Colonias, ello hizo madurar las ideas independentistas de
los criollos, no solo en México, sino en varios paises de America y ‘preparo el

camino para un movimiento popular de indios y mestizos, que tuvo un
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comienzo visible en fa famosa proclamacién del emocional sacerdote
Hidalgo, en septiembre de 1810". "° En la que no obstante se reconocia a
Fermando Xl como el sufrido principe victima de Napoledn, que podia ser un
buen soberano; sin embargo, después del 17 de enero de 1811, en que se
llevd a cabo la batalla en el puente de Alvarado y la ejecucion de Allende y el
propio Hidalgo, el movimiento insurgente decayd, resurgiendo hasta 1813 en
que con el impulso de Morelos, se convocé al Primer Congreso de Anahuac,
con objeto de preparar la Constitucion de la Nueva Nacion, que dio como
resultado un Reglamento gue indicaba como seleccionar a los Diputados,
publicandose en septiembre del mismo afoe, la obra de Morelos
“Sentimientos de la Nacion”, documento en el cual, entre otras disposiciones,
proclama la libertad de América, el monopolio del catolicismo y la idea de la
soberania popular deposi'tada en itres poderes y concesion de empleos
publicos para los americanos.

Como se parecia. no hay antecedentes ni pronunciamiento ex profesc. sobre
el controt de la funcién publica y sus funcionarios, lo cual tiene su explicacion
en que la principal preocupacion era la idea de libertad sélo respecto al yugo
de Espana, lo que implicaba {a efaboracion de un proyecto de organizacion
estatal independiente de aquella; sin embargo, por lo que hace a la
Constitucion de Apatzingan o Decreto Constitucional para la libertad de ta
América mexicana de! 6 de noviembre de 1813, ademas de relacionar las
ideas Centrales de “Sentimientos de fa Nacién”, y la propia Constitucion de
Cadiz, inspirada en las ideas de los pensadores antes citados, contiene un
elemento de control de la funcién pdblica, ya que en el articulo 150 se
establece el Juicio de Residencia, para responsabilizar a los “individuos del
Gobierno”, desafortunadamente y como lo sefiala el profesor Margadant.

jdemn. p. 113
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“Esta Constitucion — que nunca tuvo vigencia, pero no merece ser archivada
entre los muitiples planes, sin eficacia con que la historia latinoamericana

esta plagada”. '™

Después de la muerte de Morelos en 1811,\el movimiento decayd casi por
completo, sin embargo, la liberal Constitucion de Cadiz fue rechazada por
Fernando VIl al llegar al poder en 1814, con lo que las ideas de
independencias fueron olvidadas por los criollos, pero la rebelion Libera! de
Rafael Riego io obligo a acatar dicha Constitucién y el 3 de mayo se
promulgd por segunda vez en México, io gue hizo resurgir las ideas
independentistas, como mecanismo para evitar su cumplimiento, que dio
como resultado, el Plan de la Profesa, y el Plan de iguala, del 24 de febrero
de 1821, que fueron aceptados a través de! Tratado de Cordova del 23 de
agosto de 1821, en que se encargé a Iturbide el Gobierno Provisional, quien
el 28 de septiembre del mismo afio, proclamé la independencia del imperio
Mexicano.

A partir de la Constitucion de 1824, se confia al Senado o Gran Jurado, ia
facultad de juzgar a los altos funcionarios a fin de evitar tener que recurrir a
tribunales comunes, de las conductas que conocian eran las
correspondientes a los delitos de traicion contra Ia independencia, contra la
forma de Gobierno, cohecho o sobomo, pudiendo ser también los Dipulados
y Senadores sujetos a juicio, constituyéndose cada Camara. la de Diputados
o Senadores, en Gran Jurado, el cual determinaba si habia o no lugar a la
causa, si se determinaba que si, se procedia a la suspension de su cargo, ¥
lo ponian a disposicion de la autoridad competente. que era la Corte

Suprema de Justicia, en el casc de los empleados publicos que no se

7! 1dem. p. 114.
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encontraban en la categoria de altos funcionarios, correspondia solo a la
citada Corte Suprema de Justicia, conocer de sus infracciones a la

constitucion y ofras leyes.

En materia de recursos pablicos del Estado. el Congreso Constituyente de
1924, expidid la Ley denominada “Arreglo de la Administracion de la
Hacienda Publica”, que creo el Departamenio de Cuenta y Razon, cuya
principal funcion era ia formulacion del Presupuesto y Cuenta General de
Ingresos y Egresos, debiendo hacerio en originaies, como medio eficaz para
tenerlos vigitados el Secretario de Hacienda; la Tesoreria General de la
Federacion destinada a la recepcion de todos los bienes producto de las
rentas, a excepcion de lo proveniente del crédito pablico, asi como de su
distribucion y pégos previstos en el presupuesto; y para liberarse de cualguier
responsabilidad podia efectuar observaciones a los pagos indebidos que
efectuara el Ejecutivo y hacerlo del conocimiento a la Contaduria Mayor
también creada por dicha ley. cuya funcién consistia en efectuar el examen y
glosa de las cuentas gque debia presentar el Secretario de Hacienda al
Congreso.

El 26 de enero de 1831 se cred la Direccion General de Rentas, con
funciones de inspeccion, entre otras, debiendo formular observaciones en el
caso de encontrar irregularidades en las ordenes del Ejecutivo en materia
Hacendaria y enviar a la Contaduria Mayor el expediente certificade por
contador a fin de que se deslindara su responsabilidad. lo mismo hacian
respecto de observaciones encontradas en la actuacion del propio Titular de
ta Direccion General de Rentas, remitiendc copia al Gobierno para que
acordada lo conducente. ademas estableci6 que todo empleado que
manejara recursos debia presentar como condicion para asumir el cargo. el
otorgar fianza y en junio y diciembre de cada afo, debia solicitarseies
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certificado de la comisaria que acreditara 1a idoneidad de la Fianza y cada 30
de junio se efectuaba una revision de las existencias en especie y efectivo

que se tuviera, lo que desde luego puede considerarse como una Auditoria.

Dentro de esta época independentista se expidié el 26 de diciembre de 1843,
un decreto sobre responsabilidad de empleados de aduanas, que establecia
que de las iregularidades en que se incurriera debia darse cuenta al
Gobierno, a fin de que se determinara si era procedente la causa para gue lo
sancionara y dictara las medidas correctivas que ameritara el caso.

Uno de los aspectos mas importantes en materia de Control durante este
periodo, lo constituyo la expedicion de la “Ley Penal para los Empleados de
Hacienda”, el 28 de junio de 1853, en la que se definia como crimenes de los
empleados, la sustraccién fraudulenta de caudales publicos hechos con
animo de aplicarlos a sus particulares intereses; todo convenio o acto que
tuviera por objeto defraudar al erario y la ocultacion o inversion en usos
propios de caudales del erario; contemplaba ademas otra serie de delitos que
mas bien podian considerarse faltas administrativas como son: resistencia u
oposicion a las ordenes del superior jerarguico en materia hacendaria,
abandono o desidia habitual del empleo, cargo o comisién y extorsion;
adicionalmente se sefialaban los conductas que se consideraban faltas,
demora en el tramite de sus asuntos que ocasionara pérdidas al erario
nacional, inasistencia frecuente, falta habitual de atencion. cuidado y fimpieza
en la contabilidad, libros y expedicion de documentos; y las sanciones que se
tenia establecido imponer de acuerdo con la gravedad del delito o falta,
consistian en muerte, privacion de la libertad, descuentos de sueldos,

pérdida de empieo y multas, inhabilitacién que podia incluso ser perpetua.
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La Constitucion de 1857, tuvo sus bases en el Estatuto Organico Provisional
de la Republica Mexicana, expedido el 15 de mayo de 1856, que contenia
disposiciones en materia de responsabilidades de funcionarios, las cuales
versaban sobre e! fueron de que gozaba el Presidente y los altos
Funcionarios, y requisitoc de Declaracion Previa para poder ser juzgado por fa
Suprema Core de Justicia, sin embargo, solo estuvo vigente tedricamente,
ya que se solicitd su revision a la Comisién que al efecto se constituyd, la
cual nunca emitié Dictamen algunc, permaneciendo asi las casas hasta la
promulgacién de la Constitucion de 1857, lo cual “es importante no séfo por
haber sido la primera en dedicar un Titulo (el IV). exclusivo para determinar
la responsabilidad para determinar la responsabilidad de los funcionancs
publicos, y por haber inspirado la regulacion de fa misma materia a nuestra
Constitucion vigente, sino. también por haber sido la primera bajo cuya
vigencia se dictaron las primeras leyes sobre responsabilidades de los

funcionarios publicos” 72

No obstante la misma no logré estar vigente por
la situacién de caos que prevalecia en el pais, en virtud de que como
reaccién al santanismo se sujetdé al Ejecutivo a un control total por parte del
Congreso, asi como el franco caracter anticlerical y la Guerra de Tres ancs,
siendo con posterioridad a la muerte del Emperador Maximiliano que se
reorganizé fa Republica, que entro en vigencia dicha Constitucion, por lo que
hasta el 3 de noviembre de 1870, que se publico en et Diario Oficial de la
Federacion el Decreto sobre Delitos Oficiales de los Altos Funcionarios, que

es el primer antecedente que se tiene sobre la materia de responsabilidades.

La Ley reglamentaria def Titulo IV de la citada Constitucion, sefalaba que los
delitos oficiales de los aitos funcionarios de la Federaciéon eran el ataque a

las instituciones democraticas. a la forma de gobierno republicano

' Cédigo Etico de Conducta de los Servidores Publicos; Secretaria de la Contraloria General de
la Federacion; Universidad Nacional Autonoma de México; México, 1994. p. 37.
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representativo federal, y a la libertad de sufragio, la usurpacion de
atribuciones, la violacién de garantias individuales y cualquier infraccion a la
Constitucién o leyes federales, cuando estos eran graves, si no era asi se les
denominé fattas cuando eran leves, y determina que las sanciones a que se
podian hacer acreedores eran la destitucion e inhabilitacion; establece
ademas el procedimiento para aplicarlas. Una de las principales criticas a
esta ley que de alguna manera se hereda a las que le siguieron, anteriores a
ja de 1982, consisti6 en que ‘hace referencia a delitos oficiales, las
conductas que menciona son tan vagas que no pueden configurar delitos
propiamente dicho. Y en verdad esta era la intencion, los delitos oficiales, no
son propiamente tales, sino situaciones politicas que hacen factible la
separacién de su cargos a los Altos Funcionarios que hubijeran perdido la
confianza del pueblo”. '™ independiente.de que sea cierto 0 no que esa era
la intencién de los legisladores, tal circunstancia impidié su aplicacion eficaz
en contra de los malos funcionarios.

En concordancia con io sefialado en esta Ley Reglamentaria, en 1872 ai
emitirse el primer Codigo Penal contemplo la tipificacion de los delitos
oficiales, diferenciandolos de los comunes, razon por ta cual al emitirse el &
de junio de 1896, una nueva Ley de Responsabilidades, en esta ya no se
hace alusion a los delitos oficiales en virtud de que ya estaban sefalados en
el articulo 1059 del Cadigo Penal de 1872, mismo que estuvo vigente hasta
1929, no obstante las modificaciones sufridas con motivo de la promulgacion
de la Constitucion de 1917, mismas que se expusieron en un Capitulo
precedente, contradiccion que subsistio aln con la expedicion de la segunda
ley de Responsabilidades de los Funcionarios y Empleados de la
Federacion, del Distrito y Territorios Federales y de los Altos Funcionarios de

73 £ Cardenas, Ratl. Responsabilidades de los Funcionarios Pablicos; Ed. Pornia; Meéxico,

1982. p. 7.

478



los Estados del 30 de diciembre de 1939 y publicada en el Diario Oficial de la
Federacion el 21 de febrero de 1940, puesto que fue copia ésta de la de
1872,

De lo expuesto se tiene que la organizacion adminisirativa encargada de
investigar y sancionar ia conducta de los servidores publicos descansaba tan
s6lo en el Congreso y la Suprema Corte de Justicia y por cuanto hace a la
organizacion administrativa de la Hacienda Poblica tuvo varas
modificaciones de cardcter organizativo, pero que en esencia no vario, sin
embargo, determiné el origen y evolucién de la estructura organizativa para el
control de ia gestion publica at que nos referiremos mas adelante, ya que
continuando con el tema de responsabilidades, antes terminaremos de
sefialar los antecedentes de la Ley Federal de Responsabilidades de los
Servidores Publicos que se venia comentando.

Por lo que hace a la Ley de Responsabilidades de 1940, la cual ademas de
ser copia de ia anterior, provoco confusiones en relacion a la diferencia entre
delitos oficiales y comunes, ya que respecto de las primeras, su redaccion
era imprecisa y por tanto no se desprende ningun tipo penal, ademas debia
regular las disposiciones Constitucionales en lo que se refiere a los
funcionarios, sin embargo fue omisa en sefalar la del Presidente de la
Republica, pues ninguna disposicién se refiere al mismo, asimismo, en
relacion a los delitos y faltas oficiales de los demas funcionarios, hace una
targa enumeracion de los contenidos en los Titulos X y XI del Cédigo Penal
de 1931, y de otras disposiciones y leyes con fo que se otorga una inmunidad

a los que no entraban en la categoria de los demas funcionarios.

El 4 de enero de 1980, se publicd en el Diario Oficial de la Federacion la Ley
de Responsabilidades de los Funcionarios y Empleados de la Federacion del
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Distrito Federal y de ios Altos Funcionarios de los Estados, respecto de la
cual se afirma: ‘no correria con mejor fortuna que su antecesora,
comenzando porque se inspiré casi a la letra en ella (La Ley del 40), y
también porgue en sus articulos Transitorios se dispuso sin mas, que se
derogaba fa anterior Ley de Responsabilidades, y dado gue ya se habian
derogado los articulos relativos del Codigo Penal aplicables a los funcionarios
publicos, desde la entrada en vigor de la Ley de 1940, ocasiono que se
dejara en libertad a varios procesados (por fo menos 25), pues en fa nueva
Ley no se contemplaban ciertos delitos que la anterior habia considerado
como tales, por ello se decia que esta Ley en lugar de cumplir su cometido,
se convirtio en una Ley de Amnistia” "’* Por lo que no merece hacer mayor
comentario respecto de la misma.

Como parte del proyecto de Renovacién Moral de la sociedad del Presidente
de la Republica, Lic. Miguel de ia Madrid Hurtado y derivado de las reformas
y adecuaciones al Titulo Cuarto de la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, el 31 de diciembre de 1982 se publico en el Diario Oficial
de la Federacion, la Ley Federal de Responsabifidades de los Servidores
Publicos, en cuya exposicién de motivos de Ia iniciativa que se presenté para
su aprobacién, por pare del Congreso de la Unién, se sefalé:

“El Estado de derecho exige que los servidores publicos sean responsables.
Su responsabilidad no se da en la realidad cuando las obligaciones son

meramente declarativas. cuando no son exigibles, cuando hay impunidad 0

cuando las sanciones por su incumplimiento son inadecuadas.

7% Codigo Etico de Conducta de los Servidores Publicos; Op. Cit. p. 46.
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La congruencia prevista entre estas iniciativas, pemmitirda a esa
representacion nacional, disponer de elementos mas amplios, af considerar
el nuevo sistema de responsabilidades de los servidores publicos que se

propone.

Ese sistema se compone de cuatro modalidades de la responsabilidad: la
penal y la civil, sujetas a 1as leyes relativas y la politica y administrativa, que
se regularian por esta iniciativa de Ley Reglamentaria del Titulo Cuano

Constitucional”.

Y por lo que hace a nuestro tema de estudio, como es la responsabiiidad
administrativa sefal6:

“La iniciativa que presentd a esa H. Representacion Nacional, supera una
deficiencia que ha venido mostrando nuestra legislacion: la falta de un
sistema que regule la responsabilidad administrativa, sin perjuicio de las de

naturateza penal, politica, civil y laboral”.

Habiendose expuesto dicho sistema en el Capitulo que antecede, por lo que
no hay razén para repetir su contenido en el presente Capitulo.

Por lo que hace a los antecedentes de la actual Secretaria de Contraloria y
Desarrollo Administrativo, es el que data de 1824, con la publicacién de Ley
“Arreglo de la Administracion de la Hacienda Publica”, que tenia como fin
‘poner en manos del Secretario del Ramo la direccién y administracion de las
rentas publicas, suprimiendo las direcciones y contadurias generales de las
diferentes rentas entonces existentes, concentrando todas las operaciones
en el Ministerio de Hacienda — evitando asi la divisién de funciones que debia
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desempefiar una sola cabeza — para que hubiera sistema y unidad de accién;
y Hevar la contabilidad en la Secretaria de Hacienda por cuentas onginales,
para que fuera mas exacta la Cuenta General y para que este examen de las
cuentas parciales permitiera al Secretario vigilar las operaciones que fe

estaban subordinadas”. '

Para ta! efecto dicha Ley crea el Departamento de Cuenta y Razén
dependiente del Ministerio de Hacienda, y cuya funcién consistia en formular
el Presupuesto y Cuenta de los Ingresos y Egresos que el Secretario de
Hacienda debia presentar anualmente al Congreso de la Union, y constituye
el antecedente mas remoto de la funcién de control de la gestion publica, en
virtud de que todas las oficinas de Hacienda, incluyendo la Secretaria
General que recibia todos los productos de las rentas, los contingentes de los
Estados y las cantidades de cualesquier procedencia de que pudiese
disponer el Gobierno Federal, asi como todos 10s empleados que manejaran
recursos de la Federacién, estaban obiigados a rendir al Ministerio de
Hacienda sus cuentas originales, y para analizarlos se dividia dicho
Departamento en secciones por rentas principales cuyos titulares
desempefiaban Ia funcion de contadores en sus principales ramos, o que
facilitaba la formacion de la Cuenta General, constituyendo un método eficaz
para que el Secretario de Hacienda tuviera una sobrevigitancia de las oficinas
que le correspondian

En 1831 desaparece dicho Departamento y en su lugar se constituye la
Direccién General de Rentas, teniendo a su cargo la funcién de inspeccionar
los diferentes ramos administrativos del Gobierno Federal y formar ei Estado

General de Valores que constituia la primera parte de la Cuenta General que

Lanz Cardenas, José Trinidad. Op. Cit:, p. 85.
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tenia encomendada el anterior Departamento de Cuenta y Razén,; el Titutar
de la Direccion General de Rentas tenia la obligacion de formular
observaciones a las Ordenes del Ejecutivo que estimara ilegaies o
perniciosas a la Hacienda Publica, teniéndo la obligacién de cumpiir dichas
ordenes sélo cuando se insistiere en ellas, sin embargo, en tal caso se
pasaba a ia Contaduria Mayor de Hacienda copia certificada por el Contador
respective, del expediente correspondiente a fin de deslindarse de ia
responsabilidad que se derivara del mismo; los citados contaderes debian
ademas informar por escrito al Director General de Rentas, si alguna de sus
providencias era contraria a las leyes, perjudicial a la Hacienda Publica o
puramente directiva o econdmica; el otro mecanismo de contro! con que
contaba la Direccion citada, era el otorgamiento obligatorio de fianzas por
parte de todo empleado que manejara caudales o efectos de las rentas
confiadas a su cargo, y cada seis meses se exigia a la Comisaria respectiva
la certificacion que acreditara la supervivencia e idoneidad de los fiadores;
ademas, el 30 de junio de cada afo, en todas ias oficihas subalternas de l1a
referida Direccién que manejasen recursos, se practicaba un riguroso repaso
y recuento de las existencias de recursos por parte dei Comisario, que era el
que los autorizaba con la firma de ios responsables.

En 1867 es a la Secretaria de Hacienda a la Gnica que se da la funcién de
fiscalizacion a través de la Tesoreria General a la que se atribuye la funcién
de recaudacion y distribucién de los caudales publicos y obviamente su
control a través de la Seccidon de Contabilidad: mediante Decreto del 6 de
agosto de 1867 y en su Reglamento expedido el 1° de diciembre del mismo
afio, se establecieron las reglas relativas a: ‘“presupuestos probable y
definitivo; la recaudacion y distribucion de los caudales publicos; la deuda
nacional en sus tres divisiones de corriente, consolidada y flotante; los

contratos de compra y venta por cuenta del Estado; cuentas, libros
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responsabilidad de los empleados, alcances y otras materias”. Por lo

que hace a la contabilidad, esta se concentré en un Ministerio denominado
Directiva de Contabilidad, quedando de esta manera en dos prinCipales
oficinas el control de la recaudacion y del gasto publico.

En 1881 se llevé a cabo la reorganizacion de la administracion hacendaria
con la expedicion el 30 de mayo de una nueva Ley sobre la materia y el 29 de
junio del Reglamento de la Tesoreria General, ordenamientos que
incrementan las funciones que venia desempefiando ta Tesoreria General
asignandosele la de fiscalizacion, direccion de la contabilidad, formacidn de
la cuenta general del erario, glosa preventiva y formulacién de las
observaciones que resulten de dicha glosa; debiendo las oficinas y agentes
correspondientes contestarlas de manera satisfactoria y en su caso. adoptar
su contabilidad a la de la Tesoreria, conforme a las reglas al efecto
establecidas, y se dispone que el incumplimiento en la rendicion de cuentas y
contestacioén de las observaciones seria causa para suspender al empleado
responsable, de su sueldo o empleo, y la Tesoreria una vez recibido su
finiguito, estaba en condiciones de expedir et correspondiente a las demas
oficinas, que resultaren sin responsabilidad, asimismo, se determiné la
apertura de una cuenta de responsabilidades por el manejo de los fondos
federales por parte de los empleados, conservando la obligacion para todos
los manejadores de fondos gue garantizaran su manejo, siendo competencia
de la Tesoreria General vigilar que esto se cumpliera, informando a cada
Secretaria del Ramo, el vencimiento de ios plazos otorgados para tal fin, con
abjeto de que se procediera a la suspension de pagos.

En 1910 se reorganiza de nueva cuenta la Tesoreria General y el 23 de mayo
se le reducen sus funciones encomendandosele Gnicamente la recaudacion,

ldem. p. 121
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custodia y distribucion de los fondos publicos, asi como la administracion de
la Hacienda Publica, creandose al mismo tiempo la Direccién de Contabilidad
y Glosa, a la que se atribuye fa funcion de glosa y contabilidad, !a cual se
hace depender de la Secretaria de Hacienda bajo el principio de que “as
oficinas que manejan fondos deben ser distintas de las que llevan la
contabilidad, se separaran las funciones que competen al cajero en toda
administracion (recaudar, custodiar y distribuir los fondos y valores), de
aquellas que corresponden al contador (el registro detallado y exacto de
todas las operaciones que afectan al erario y el examen relativo a la
justificacion y comprobacién de las cuentas rendidas por todos los

manejadores de fondos y valores de ia federacion”. V77

Con motivo de dichas reformas, la Tesoreria General de la Federacién paso
a ser Tesoreria de la Federacion, bajo la subordinacion de la Secretaria de
Hacienda, por su parte la Direccion de Contabilidad y Glosa se encargaria de
llevar la Contabilidad de la Hacienda Federal y dirigir la de sus oficinas.
calificar la justificacion, comprobacién, registro de las operaciones
efectuadas, entregando a la Contaduria Mayor de Hacienda, los libros
principales y auxiliares, tanto de la Contabilidad Federal como de sus
oficinas, podia en cualquier tiempo hacer las compuisas y revisiones de
contabilidad particulares de las oficinas y agentes de la administracion que
manejaran fondos, cuando lo considerara pertinentes; ademas también se le
asigné la funcién de vigilar a través de contadores y delegados ias
operaciones de contabilidad y glosa que llevaran a cabo las Direcciones
Generales haciendo del conocimiento a cada Secretaria de Estado que
correspondiera, las irregularidades detectadas y responsabilidades en que
hubieren incurrido los empleados en ia operacion de la contabilidad y glosa,

Idem. p. 127.
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levando al efecto un registro nominal de jos empleados y agentes que
manejaron fondos y valores federales y de las fianzas otorgadas, asi como
de todos los empleados y funcionarios de la Federacién y efectuar visitas

ordinarias y extraordinarias que considerara pertinentes.

En opinion del profesor José Trinidad Lanz Cardenas. las reformas de 1910
significaron un importante avance en el control de la Hacienda Publica,
aunque incomplelo, toda vez que “si bien fueron segregados de la Tesoreria
General las funciones de Contabilidad y Glosa ~con o cual se consiguio que
no fuera la misma oficina que distribuia los fondos y valores publicos, la que
calificara la justificacion y comprobacion de las operaciones y observara
previamente fas drdenes de pago que estimara defectuosas-, conservé
algunas facultades especiales, entre ellas, las de vigilancia e inspeccion de
los empleados que de la misma dependian. Ademas, tanto la propia
Tesoreria General como la Direccion fueron puestos bajo la dependencia de
{a Secretaria de Hacienda, lo cual implicaba dos situaciones: por una parte,
que estos 6rganos, por su misma dependencia de la Secretaria mencionada,
carecieran de la libertad indispensable para realizar una efectiva fiscalizacion
de las operaciones financieras y para llevar a cabo el control deseado sobre
{as ordenes de pago, y por otra, que fa Secretaria de que se frata, pudiera
disponer a su arbitio de sus gastos propios y convertirse en 1a
administradora unica de todos los demas, el tener en sus manos todo el
control administrative y fiscal de los fondos publicos, pues ordenaba Ios
pagos y gastos por medio de la Tesoreria y sancionaba la inversion de los

mismos a través de ia Direccién de Contabilidad y Glosa”. "™

178 \dem. pp. 138y 130,
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Es hasta 1917 en que la Ley Organica de Secretarias del 25 de diciembre,
antecedente de la Ley Organica de la Administraciéon Pdblica Federal,
establece la creacidon del Departamento de Contraloria de la Nacion,
dependiente en forma directa def Ejecutivo Federal, adn cuando se da la
misma jerarquia al Departamento Administrativo, la tendencia del Gobiemno
en su organizacion interna se ha inclinado por las Secretarias de Estado y en
muchos de los casos los que iniciaron como Departamentos Administrativos
se han ido transformando en Secretarias de Estado, tal es el caso de la
Contraloria que en 1917 inicid como Departamento Adnﬁinistrativo, que
después se incorporé como una Direccion General dentro de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico y es hasta 1982 que con motivo de las Reformas
a la Constitucion de 1917, ya comentadas, se convirti6 en Secretaria de
Estado, incorporandose como tal a la Administracién Puablica Federal
Centralizada; desde el punto de vista sociolégico resulta conveniente
destacar la poca importancia que revistio para e! gobierno federal la funcion
de control de la gestidn publica, si se considera que la diferencia entre un
Departamento Administrativo de una Secretaria de Estado, consistio en el
orden de jerarquia que guardan respecto del! Ejecutivo Federal.
encontrandose en segundo lugar respecto de las Secretarias de Estado,
jerarquia que disminuyd al considerarse después como una simpie Direccion
General, lo que obstaculizé cuaiquier avance en una materia y funcion tan
importante del Estado sobre todo porque la funcion de control se
circunscribia tan solo al manejo y ejercicio del presupuesto, como
tradicionaimente lo fue desde la Colonia, lo que permitié entre otros factores,
que se diera la gran corrupcion e impunidad de los servidores plblicos que
incurrian en ella, creando el malestar social al que se refirio el presidente
Miguel de la Madrid al proponer sus reformas en materia de responsabiiidad
de los servidores publicos. sin embargo, solo senté las bases legales y por
ello no puede considerarse su labor como la respuesta para acabar con la
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corrupcion, ni dichas reformas son la panacea que resuelve un problema que
se tuvo olvidado casi 70 afios, sino que precisamente por la trascendencia
social que reviste debe sujetarse a una constante evolucion y avance, no
solo de crecimiento de la estructura organizacional y caer en un aparato
burocratico que se aleje de la solucién de un problema social, el cual no lo
constituye solo la pobreza y marginacion al que los politicos populistas io
identifican, sino a todo aquello que afecte a la sociedad global, es decir a la
sociedad en su conjunto y que provoca falta de credibilidad en el aparato
eslatal y genera desobediencia social, e incluso crisis politica y como

consecuencia, crisis social e inestabilidad.

Desde la Constitucion de 1917, las leyes reglamentarias a que se refiere el
citado articulo 90, han sido 8 las cuales han regulado solo lo que se refiere a
la Administracién Publica Central, en la que no resultd relevante y de
trascendencia la funcion de Control de la gestion plblica en el ambiente
administrativo. la Gltima publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 25
de Diciembre de 1976, fue reformada hasta 1982, en donde se considera ya
como un negocio del orden administrativo esta funcién de control y se
determina ia creacién de la entonces Secretaria de la Contrajoria General de
la Federacion, adicionandose la citada Ley Organica con el articulo 32 Bis, en
el que se especifican las funciones a cargo de dicha Secretaria y que en

sintesis fueron las siguientes:

. Planear, organizar y coordinar el Sistema de Control y Evaluacion
Gubernamental, y expedir las normas que regulen el funcionamiento de
los instrumentos y procedimientos de control.

- Vigilar e! cumplimiento de las normas de control y fiscalizacion ¥y
comprobar el cumplimiento de las disposiciones en materia de

planeacion, presupuestacion, ingresos, financiamiento, inversion.
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deuda patrimonial, fondos y valores del Gobiemo Federal en su
encargo.

Establecer bases generales para la realizacion de Auditorias y realizar
Auditorias a las Dependencias y Entidades.

Vigilar por si o a través de los Organos de Control, que se cumpla con
las disposiciones en materia de: sistemas de registro y contabilidad,
contratacion y pago de personai; servicios, obra publica, adquisiciones,
arrendamientos, conservacién, uso y destino final de bienes muebles e
inmuebles y recursos materiates.

Designar a los auditores extermos de las Entidades, proponer la
designacion de Comisarios de sus Organos de Gobiemno, asi como
opinar sobre el nombramiento o remocion de los Titulares de los
Organos de Control de las Dependencias y Entidades.

Llevar el registro de las declaraciones de situacion patrimonial
practicando las investigaciones que resulten procedentes.

Atender quejas derivadas de contratos o convenios que los particulares
realicen con las Dependencias y Entidades e investigar los actos u
omisiones de los servidores poblicos para determinar  su
responsabilidad administrativa y aplicar las sanciones que
correspondan y hacer {a denuncia que proceda ante el Ministerio
Pidblico.

La importancia y trascendencia de que la funcion de control se eleve a la

categoria de un negocio propio de! Ejecuiive Federal, encomendado ex

profeso a una Secretaria de Estado, significa que toda la reglamentacién que

al efecto se emita a nivel de leyes y decretos, deberan ser propuestos por el

Ejecutivo Federal con la firma del Secretario de Despacho, dejando con ello

de ser una funcién simple de revision del ejercicio del presupuesto bajo la

perspectiva de las funciones propias de la Secretaria de Hacienda y Crédito
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Pablico o de la Secretaria de Programacién y Presupuesto, cuya aclividad se
concretaba a la simple practica de Auditorias, cuando la funcién de control
requiere de actividades mucho mas amplias, como registro de situacion
patrimonial, atencion de quejas, peticiones, sugerencias, entre otras.
quedando superado histéricamente la sola practica de Auditoria como unico
mecanismo de control de la funcion pablica, quedando la reglamentacion de
dicha funcion a partir de 1982 a lo dispuesto en el articulo 92 Constitucional
que establece:

“Todos los reglamentos, decretos, acuerdos y ordenes del
Presidente deberan estar firmados por el Secretaric de Estado ¢
Jefe det Departamento Administrativo a que el asunto corresponda,
¥ sin este requisito no seran obedecidos.”

Lo que significa que existe una corresponsabilidad que implica desde luego la
opinién de dos personas para emitir la propuesta de una ley o decreto y ya no
a la simple voluntad de una persona, como podria ser un Director General
que ademas no tiene facultad para emitir Leyes o Decretos y que en todo
caso, va a sujetar su actuacién a la ya existente, aun cuando no esté de
acuerdo, a este respecto se ha sefialado que este refrendo constituye una
tradicion histérica, cuyo antecedente lo encontramos en la Constitucion
Francesa de 1771, que tomé a su vez la de Cadiz de 1812 y a partir de 1821,
por decreto se establecio bajo la formula de que los actos del Presidente
serian refrendados por e! Secretaric de-la—Materia—correspondiente.
quedando incorporado en el articulo 118 de la Constitucion de 1824, cuya
razon de ser, aun cuando se considere obsoleta para algunos autores, €S
que “El objstivo del refrendo en cualquier sistema politico ha sido doble: el
corresponsabilizar al Secretario de un acto del Jefe de Estado o de Gabierno

vy el de autenticar la voluntad del mencionado Jefe de Estado o Gobierno, en
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la expedicién de una norma’, V'® es asi que el refrendo no sélo hace

responsable al Presidente de sus actos, sino también ai Secretario, que ya
no es sblo responsable de sus propios actos, sino también de los de aquel;
pero ademas el desarrolio de su funcion va a ser sujeto de evaluacion, tanto
del Poder Ejecutivo a quien anuaimente debera rendir un informe, como a ia
sociedad, a través de su comparecencia ante el Congreso de la Union, como
lo establece el articulo 93 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, que dispone:

“Los Secretarios del Despacho y los Jefes de los Departamentos
Administrativos, luego de que estd abierto el periodo de sesiones
ordinarias, daran cuenta al Congreso del estado que guardan sus
respecrivbs ramos.

Cualquiera de las Camaras podra citar a los Secretarios de Estado,
al Procurador General de la Republica, a Ilos Jefes de los
Departamentos Administrativos, asi como a los Directores y
Administradores de los Organismos Descentralizados, Federales o
de las Empresas de participacién estatal mayoritaria, para que
informen cuando se discuta una Ley 0 estudie un negocio
concerniente a sus respectivos ramos o actividades...”

La importancia de esta reforma radica en que por primera vez se independiza
la funcién de fiscalizacion y control de {a de Contabilidad y Glosa, ambas
dependientes de la Secretaria de Hacienda que no permitieron realmente
moralizar la administracion hacendaria, ya que como atinadamente lo sefald
el autor antes citado, ambas funciones dependian finalmente de una y las

politicas de gasto y recaudacion que se dictaron es obvio que no podian ser

® Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanas, Comentada; Op. Cit. p. 992.
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cuestionadas por el organo fiscalizador del que los emitié, por el contrario,
mas bien su funcion se reduciria a avalar dichas politicas, pudiendo
presentarse incluso el conflicto de intereses al darse la posibilidad de gue
determinados funcionarios resultaran intocables considerando que formaban
parte de o que se ha dado en llamar equipo de trabajo de cada Secretario de
Estado. desvaneciendose con ello toda posibilidad de un efectivo control, es
por ello que puede afirmarse que: ‘era necesario crear un érgano dotado de
la autoridad e independencia necesarias para que se constituyera en un
verdadero vigilante del presupuesto, garantia de la moralidad en el manejo

de fos fondos publicos y administracion del patrimonio nacional.” **°

Surgiendo precisamente de esta necesidad el Departamento de Contraloria
con un fin mas amplio que el de fiscalizacién, como fue el de coadyuvar a
mejorar el funcionamiento de la Administracion Publica y moralizar al
personal al servicio de! Estado, a través de un drgano con total autonomia e
independencia, de la cual se carecia, que le permitiera establecer los
mecanismos idoneos para verificar no sélo la legalidad en el manejo de los
fondos publicos a que tradicionaimente se habia circunscrito la funcion de
fiscalizacion, sino también a evaluar el rendimiento gubernamental del gasto
plblico, a través de !1a formulacién de estudios sobre la arganizacion,
procedimientos y gastos de las Secretarias de Estado y Departamentos
Administrativos y demas organismos del Estado, a fin de hacer mas eficiente
el gasto publico destinado a los mismos, y sobre todo en la prestacién de
servicios publicos.

Una de las mas importantes apcrtaciones para el desarrollo de la funcion de
controi en ia Administracion Publica, lo constituyo el atribuir a dicho

% errera Pérez, Agustin. Las Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos, Ed.

Carsa, S.A. de C.V., Meéxico, 1991, p. 101,
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Departamento la funcion de inspeccién y control de los recursos con un fin
preventivo, es decir encaminado no a detectar irregutaridades, sino de
encontrar los mecanismos para prevenirlos y evitar que se consumaran, 1o
cual resulta de trascendental importancia, ya que ante hechos consumados
lo unico que procedia era la accion penal contra los infractores, pero no con
ello se evitaba que se presentaran nuevamente las irregularidades, sobre
todo si estas derivaban precisamente de una deficiente administracion y
controi que permitia a ios funcionarios y empleados a armriesgarse a cometer
iregularidades que tal vez pudieran no ser detectadas, de tal suerte que el
nuevo funcionaric que cubriera ¢! cargo de su antecesor, se encontraba con
la misma posibilidad de cometerlos y en tal sentido la funcién de control mas
que cualitativa resultaba cuantitativa, puesto que solo podia reflejarse en el
numero de irregularidades detectadas y empleados sancionados, pero sin
que mejorara la organizacion administrativa en forma cualitativa, es decir,
estructurada de tal forma y con los mecanismos de control que evitara ia
presencia de irregularidades.

A este respecto, resulta ilustrativo citar como lo hace el Doctor en Derecho y
Catedratico Agustin Herrera Pérez en su obra, las manifestaciones que en
este sentido pronuncio el entonces Presidente de la Republica Venustiano
Carranza al rendir su Primer Informe de Gobierno, que fueron del tenor

siguiente:
‘Algo importante que se seflalaba con la creacion del Departamento de

Contraloria, es que obedecio a fa necesidad de que se contara con una

oficina que ejerciera una inspeccion eficaz sobre el manegjo de fondos y
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182

bienes de la Nacion, a través del control previo, y evitar asi se consumaran

actos en perjuicio def Erario.” **!

Por su parte, el que en ese tiempo fuera el Titular de) Departamento de
Contraloria, en un comunicado al Presidente de la Repuiblica, fechado ei 27
de enero de 1926 exponia:

"Para consequir una inspeccion eficaz sobre las fianzas nacionales se habia
estimado necesario retirar ciertas funciones de la Secretaria de Hacienda y
conferirtas al nuevo drgano administrativo, a fin de desarrollar con ia debida
autoridad e independencia, esa labor fiscalizadora, la cual se aclaraba, NO
CONSISTIA EN EL CONTROL A POSTERIORI, o sea, en la simple glosa de
cuentas - con objeto de corregir sus errores técnicos o de exaftar las
responsabilidades en que incurrieran los manejadores de fondos y bienes de
la Federacién, toda vez que estd forma de inspeccion ya existia
anteriormente, sin haber producido nunca los resulfados deseados, sino que
se trataba del CONTROL PREVIO a cargo de un 6rgano de fa administracion
con las cualidades mencionadas de autoridad e independencia tanto en
relacién a las oficinas ordenadoras, como ejecutoras de pago, que con su
intervencién oportuna evitara ef gasto injustificado o excesivo y la defectuosa

administracion de los bienes nacionales.” '*?

El hecho de que la funcién de fiscalizacion ya no la desempefara ia
Secretaria de Hacienda no significé gue ya no se tuviera un control interno
del gasto pUblico. como se afirmaba en la época por parte de los opositores

a la creacion del referido Departamento de Contraloria, negandose a

Idem. . pp. 101y 102.
ldem. pp. 102y 103.
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comprender que este control que ejerceria, sobre todo el preventivo,
constituia una mejora y avance respecto del que se venia ejerciendo, ya que
evitaba que la misma persona que efectuaba pagos revisara sus cuentas,
como sucedia en la Secretaria de Hacienda.

Las funciones especificas asignadas al citado Departamento de Control
fueron:

a) Inspeccion de las Oficinas Recaudadoras y Pagadoras dependientes
del Gobierno Federal;

b) Contabilidad y Glosa de toda clase de egresos e ingresos de la
Administracion Publica;

¢) Contabilidad de la Nacion;

d) Control previo de los egresos del Gobierno Federal;

e) Deuda Puablica; y

f) Relacién con la Contaduria Mayor de Hacienda de la Camara de
Diputados.

En relacién a dichas funciones y por lo que hace a la contratacion de
adquisicion de bienes, la Contraloria intervenia a efecto de verificar que se
obtuvieran los mejores precios y condiciones, haciendo notar a las oficinas
de contratacion. los aspectos que consideraban eran contrarios o a las leyes
o0 a los intereses de la Federacion, al efecto podia intervenir en los contratos
de compraventa de cualquier tipo de bienes que se llevaran a cabo, a través
de subasta o remate, a fin de constatar que se ajustaran a las condiciones
fijadas por las Convocatorias respectivas y a ta Ley, y una vez firmado el
contrato, se cumplieran todas las obligaciones derivadas del mismo, llevando
al efecto un registro de todos los contratos que revisaba y aprobaba, lo
anterior sin llegar al extremo de inhibir la responsabilidad de los involucrados
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por parte de la Secretaria o Departamento Administrativo correspondiente,

que los suscribian.

También era facultad del Departamento de Contraloria determinar las
responsabilidades de los empleados y funcionarios publicos, con motivo de
las irregularidades que se encontraran al efectuar la inspeccion y glosa de
sus cuentas, en lo administrativo informaba a la Dependencia respectiva,
proponiendo el procedimiento que debia seguirse contra el responsable, e
imponia las correcciones disciplinarias o multas que resultaran procedentes,
si las irregularidades configuraban algun delito que podia ser cohecho,
peculado © concusion; se levantaba Acta Circunstanciada de Hechos, se
integraba el expediente respectivo y se efectuaba la consignacion de hechos
al Ministerio Pablico, a través de la Oficina de Asuntos Juridicos, encargada

de dar el seguimiento correspondiente hasta su conclusion.

Desde su creacion hubo oposicion de todos los sectores, senalando que se
duplicaban las funciones con las que ya se venian desarrollando por la
Secretaria de Hacienda, por io gue resultaba insostenible destinar recursos a
dicho Departamento, 1o cual tenia su origen en el hecho de que personal de
fiscalizacion y contabilidad de la Secretaria de Hacienda pasd a formar parte
del Departamento de Contraloria y la propia Secretaria se quedd con
funciones que debieron pasar ai Departamento, asimismo, no se
desarrollaron las funciones de control preventivo, ya que no se podia
entender el objetivo y alcance de esta perspectiva del control, continuando
tan so6lo con la labor que ya venia desarrofiando cuando formaban parte de la
Secretaria de Hacienda.

Sin embargo, este peguefio avance se vio afectado con las reformas a la Ley
de Secretarias de Estado, efectuadas en 19832, que suprimié el
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Departamento de Contraloria y sus funciones de nueva cuenta las retoma la
Secretaria de Hacienda, inclusive aquellas relativas al control preventivo de
actos y contratos con cargo al Erario Federal, Contabilidad General de la
Federacion, glosa y responsabilidades, lo anterior no solo por considerar su
existencia innecesaria sino porque ademas se le atribuia un serie de errores
e inconsistencias al responsabilizar a dicho Departamento de haber
provocado irregularidades en el funcionamiento de la Administracion Publica
en virtud de que el Titular de la Secretaria de Hacienda afirmaba que carecia
de informacion precisa veridica y oportuna sobre los movimientos de fondos
y valores que le permitiera determinar la politica hacendaria del Gobierno
Federal, no contaba con una Unidad Administrativa capaz de determinar al
finalizar el ejercicio fiscal si este cerraba con déficit o superavit, ya que la
informacion correspondiente solo la podia presentar 8 meses posteriores al
cierre del ejercicio, sin contar con gque ta informacion resultaba en muchos de
los casos erronea y contradictoria; ademas la intervencion tanto de Ia
Secretaria de Hacienda como del referido Departamento en todas y cada una
de las Secretarias de Estado provocaba proporcionar doble informacion, lo
que los distraia de su funcidon principal sustantiva afectando como
consecluencia el servicio pablico, fodos estos argumentos se plasmaron en la
Iniciativa de Ley que el Ejecutivo Federal presento a la Camara de Diputados
el 27 de octubre de 1832, concluyendo con base en los mismos gue los
resultados obtenidos por dicho Bepartamento de Contraleria no cumplian con
{a finalidad deseada, ademas no evité que el Secretario de Hacienda hiciera
uso indebido de los fondos del Erario Federal y menos ain se habia logrado
la moralizacién en la Administracion Pudblica que se esperaba con su
creacion, puesto que de los altos funcionarios en caso de irregularidades
detectadas, solo se les exigia un finiquito, y en el caso de los empleados se
alegaba como excluyente de responsabilidad et hecho de que ellos habian
actuado por instrucciones de sus superiores jerarquicos.
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Se proponia que la Secretaria de Hacienda asumiera en su totalidad tanto las
funciones de manejo de fondos como era la recaudacion, pago, contabilidad,
glosa y rendicién de cuentas, asi como las de control previo de egresos y
fiscalizacion de actos y contratos de los que derivaran obligaciones a cargo
de! Gobierno Federal, y para evitar ia acumuiacion de facultades en la
Secretaria de Hacienda, se opté por reintegrar a cada Secretaria o
Departamento, todas las facultades que les eran propias en 13 ejecucioén de
su presupuesto, "De este modo, la fiscalizacion de la Secretaria referida se
limitaria exclusivamente a comprobar la legalidad de fas erogaciones, es
decir, verificar que las partidas afectadas fueran las destinadas a dichas
erogaciones, que tuvieran saldo suficiente y que la orden de pago reuniera
fos requisitos debidos.” 1 Por otra parte, en materia de contratos limit6
totaimente su participacion ya que lo unico que lievaria a cabo era afectar el
crédito publico y verificar que quedara perfectamente garantizada la
operacién, dejando todo el procedimiento de adquisicion a la exciusiva
responsabilidad de la Dependencia o Departamento de que se tratara,
resultando de esta forma anulada toda accion preventiva para evitar la
comisién de irregularidades en los procedimientos de contratacion y otros,
que es donde mayormente se refleja el atraso que significé la extincion del
Departamento de Contraloria, puesto que la labor preventiva era uno de sus
principales objetivos.

Ei comulo de facultades heredadas por la Secretaria de Hacienda, con la
desaparicion del Departamento de Contraloria las ejercié casi en su totalidad
la Tesoreria de la Federacion, que dependia de la citada Secretaria de
Estado. ya que se encargaba de la recaudacion, custodia y distribucion de los

'8 | anz Cardenas, José Trinidad. Op. Cit. p. 284.
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ingresos y fondos federales; de la autorizacién de ias drdenes de pago; de la
intervencion en contratos que implicara el gasto de fondos publicos,
comprometieran el crédito publico o afectaran bienes federales: de la
contabilidad y glosa preventiva de ingresos y eqresos de la Federacion,
registro y fincamiento de responsabilidad y registro del personal federal entre
otras, cediendo al ario siguiente a la nueva Direccién General de Egresos lo
relativo a la vigilancia en la ejecucion de! Presupuesto, autorizacion de
ordenes de pago y la expedicion de certificados para la celebracion de
contratos.

Sin embargo, en 1935 lo correspondiente a Contabilidad de la Federacion y
Glosa de Cuentas y manejo del Erario Federal y constitucion de
responsabilidad, fa vuelven a independizar y se transfieren a un nuevo
organismo que es la Contaduria de la Federacidon, pero continda
dependiendo de la Secretaria de Hacienda, quedando aun mas disminuida la
funcién de la Tesoreria. la importancia fundamental de esta modificacion, la
constituyé el hecho de que se otorgé a la citada Contaduria, una de las
principales funciones de control, como es la constitucion de
responsabilidades, ya sea de empleados y funcionarios o particulares, en el
primer caso. por irregularidades cometidas en el desempefio de sus
funciones, en el manejo de los fondos y valores del Erario Federal,
detectadas al efectuar la glosa de cuentas que también eran su funcion, y
que hubiera causado un dafic o perjuicio, determinando de guien era la
responsabilidad directa, es decir del que directamente llevé a cabo las
acciones que redundaron en violacion a las disposiciones legales y causé el
dafio o perjuicio, y la solidaria de quienes teniendo a su cargo la supervisién
y autorizacién, permitieron con su actuacion negligente o deliberada la
comision de las irregularidades; y subsidiaria a cargo de los particulares que
con toda intencion de obtener un beneficio participaron en e! acto irregular;
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exigiendo la indemnizacién por el dafio o perjuicio causado en €l mismo
orden, independiente de que al mismo tiempo se configurara un delito, el cual
era consignado al Ministerio Publico con el expediente respectivo.

El pago de la indemnizacion se hacia primeramente al responsable directo y
en caso de falta de pago, se remitia a la Tesoreria de la Federacion para que
1as hiciera efectivas mediante el procedimiento administrativo de ejecucion a
efecto establecido, flevando un registro contable de todas las
responsabilidades estimables en dinero, constituidas tanto a favor de la
Federacion, como en su contra, contando con fa facultad de dispensa, la cual
operaba siempre que el dafio causado no excediera de cien pesos o de
quinientos pesos, si estos resultaban incobrables por muerte o insolvencia
del deudor, entre otras causas, debiendo en este caso ponerlo a la
consideracién del Poder Legislativo al rendirse la Cuenta Anual
correspondiente y sélo intervenia en los actos y contratos relacicnados con
obras publicas, a fin de verificar que en las mismas se cumplieran las
disposiciones legales aplicables y requisitos indispensablés para su
celebracion y ain cuando podia intervenir también en materia de compras a
través de la Oficina de Control de Inspeccion Fiscal, fue hasta 1944 que
dicha facultad contenida en el Reglamento de Compras, expedido en el
mismo afio, se reguta de manera mas especifica a traves del “Instructivo No.
7 para Actos de Inspeccion Fiscal en las compras que hagan ias
Dependencias det Ejecutivo Federal”, cuyo incumplimiento estaba a cargo de
la Direccion de Inspeccion Fiscal, que contaba con Delegaciones
permanentes en cada Secretaria de Estado y Departamento Administrativo.

En 1947 nuevamente se reforma la Ley de Secretarias de Estado, en la que
considerando las nuevas estrategias que se han incorporado a la actividad

de! Estado y adquirido una relevancia trascendental en la Economia, se crea
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la Secretaria de Bienes Nacionales e Inspeccién Administrativa, que tiene por
objeto centralizar los asuntos relacionados con la conservacién y
administracion de los bienes nacionaies, la celebracion de contratos de obra
de construccién que se venian realizando por parte del Gobierno Federal, y
vigilancia que fos mismos requerian al igual que de todas las adquisiciones
de bienes inmuebles de los que venia conociendo la Secretaria de Hacienda
a través primero del Departamento de Bienes Nacionales y después por la
Direccion de Bienes Nacionales creada en 1946, y que en materia de

compras tenia las siguientes facultades:

a) Registro e inventarios de bienes del dominio privado del Estado.

b} Vigilanc_ia ¥ administracion de bienes muebles e inmuebles de fa
Federacién.

c) Estudiar, tramitar y resolver fos asuntos relacionados con los contratos
relativos a dichos bienes.

Ademas llevaba a cabo todo lo relativo a la adquisicion de inmuebles,
nacionalizacion de bienes, deciaracion de bienes inmuebles que pasan al
dominio publico y su incorporacion y desincorporacion de los mismos,
enajenacion de bienes inmuebles y expropiaciones.

Ei 7 de diciembre de 1946 se publicé la nueva Ley de Secretarias y
Departamentos de Estado, en la que en forma genérica se establece la
competencia de la Secretaria de Hacienda "asignandoie el despacho de los
asuntos relacionados con la politica fiscal, de crédito publico, monetaria y
todos aquellos que afectaran el patrimonio de fa Federacion y a la Hacienda

Publica del Distrito Federal”, ' siendo con Ia publicacion del Reglamento de

' (dem. . p. 346.
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dicha Ley, el 1° de enero de 1947, en e! que se detalia con precision dichas
facultades, conservando las correspondientes a formular y vigilar el ejercicio
del Presupuesto de Egresos, dirigir los servicios de inspeccion y poiicia
fiscales, llevar la contabilidad y glosa de los ingresos y egresos y conocer de
las responsabilidades, quedando exceptuado de esa forma de conocer todo
lo relativo a los Bienes Nacionales e Inspeccion Administrativa que pasaron a
la nueva Secretaria de Bienes Nacionales e Inspeccion Administrativa,
iguaimente y por lo que hace a la materia de compras gubernamentaies su
funcién se redujo tan sélo a la de otorgar la autorizacion previa para su
celebracion, como condicién para que tuvieran plenos efectos legales y se
pudiera realizar la erogaciones correspondientes, para lo cual sélo debia
verificar el ejercicio correcto del presupuesto, es decir que se hubiesen
cumplido todas las formalidades para la erogacion sin verificar si el propio
procedimiento de adquisicion se habia ajustado a la normatividad apticable,
puesto que solo verificaba que estuviera suscrito por el funcionario
competente para hacerio e intervenidos por la Direccion General de Control
de Adquisiciones de la recién creada Secretaria de Bienes Nacionales e
inspeccion Administrativa, que fuera clara y precisa ia descripcién de los
bienes objeto del contrato, cantidad y plazo de entrega y razon social del
proveedor, todo ello encaminada exclusivamente a facilitar el calculo en la
revision y glosa de las cuentas, vigitando que la partida sefalada en el pedido
o contrato fuera la indicada para reportar el gasto y contara la misma con
saldo disponible y, que ademas estuvieran dentro de la asignacion
presupuestal; le correspondia ademas el registro y contro! de los pedidos O
contratos cancelados y autorizar el pago de facturas que ostentara la leyenda
del Titular del Almacén de “Recibi de Conformidad”.

Por su parte, la nueva Secretaria, fuera de ias funciones antes descritas

asumié todas las demas facultades que tenia asignadas en materia de
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compras la Secretaria de Hacienda, consignadas en el Reglamento del 19
de enero de 1944, que reglamentaba dichas operaciones, asi como el
Instructivo No. 7 del 21 de marzo del mismo afio, sin embargo. su ambito de
actuacion quedd definido hasta el 30 de mayo de 1947, en que se publica el
‘Regtamento de Control de Adquisiciones destinadas a los Servicios del
Gobierno Federal, incluyendo a los Territorios y Departamentos del Distrito
Federal”, el cual presenta tres caracteristicas innovadoras: ‘e/ empleo, por
vez primera en un ordenamiento de esla naluraleza, del término
‘Adguisiciones”, en suslituciéon del de ‘compras” la unificacion de las
disposiciones sobre el particular, que antes estaban dispersas en el
Reglamento de 1944 y en el Instructivo ndm. 7 para actos de Inspeccion
Fiscal respecto de las operaciones de que se trata, del mismo afio; y la
conjuncién en un solo .6rgano —La Direccion (General de Control de
Adquisiciones de la Secretaria de Bienes Nacionales- de todas las
facultades de direccion. intervencion, vigifancia y autorizacion en la materia,
que anteriormente pertenecia a la Comision Coordinadora de Comprasy a la

Direccién de Inspeccion Fiscal " 1%

Dentro de las atribuciones que le asignaba el citado Reglamento en materia
de adquisiciones gubernamentales, se encontraban las siguientes:

a) Emitir los Lineamientos generales y de procedimientos que debian
observarse en las compras efectuadas por las Secretarias de Estado y
Departamentos Administrativos.

b) Determinar los tipos y caracteristicas de los bienes destinados al
consumo del gobierno federal. elaborando el Cataloge General de

5 (dem. pp. 353 y 354.
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c)

d}

e)

Mercancias y Directorio de Proveedores, asi como formar el Museo de
Muestras y una Biblioteca de Catalogo de Mercancias.

Establecer ios lugares en que debian efectuarse las operaciones de
adquisiciones y las bases que normaran la celebracion de tos contratos
de compra. organizando un laboratorio que permitiera  comprobar
cuando fuera necesario que la calidad de los bienes adquiridos
correspondia a ia contratada.

Mantener actualizadas las lisias oficiales de precios y ponerlas en
conocimiento de las demas Dependencias.

Publicar tas bases y condiciones conforme a las cuales el Gobierno
Federal podria adquirir los bienes con caracteristicas especiales y
diversas a la del Catalogo de Mercancias.

Estabiecer el monto de las garantias que debian presentar los
proveedores que aseguraran el cumphimiento de tas obligaciones a su
cargo, derivadas de los pedidos o contratos que fes fueran
adjudicados.

g) Ademas intervenia en los procesos de contratacion a fin de verificar

que se cumpfiera con el citado Reglamento.

Cabe mencionar que durante la vigencia del Reglamento se emitieron
diversas disposiciones que fortalecian y consolidaban las atribuciones
conferidas a la nueva Secretaria en materia de compras, entre las que
destaca el Acuerdo del Ejecutivo Federa! del 4 de octubre de 1949 que
obligaba a todas las Secretarias y Departamentos de Estado. a formular su
Programa Anual de Compras a fin de llevar un mejor control de las mismas y
evitar el dispendio, dicho Programa debia ser presentado precisamente ante
la Direccion General de Control de Adquisiciones dependiente de ia citada
Secretaria, a mas tardar e! 30 de noviembre de cada afic y como minimo
debia contener:
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a) Estimaciones de consumo necesarias del ejercicio siguiente;

b} Especificar Ias partidas presupuestales a que correspondia cada grupo
de bienes, muebles, material de oficina, papeleria, para escuelas,
herramientas. Telecomunicaciones, etc.

c) Programas a que correspondia su destino.

La anterior medida, afima el catedratico Lanz Cardenas, demostro que:
“independientemente de la secuela nociva que dejan tras de si las crisis,
propician soluciones a problemas que, quizas, en sifuaciones normales
permanecerian sin resolverse. En el caso de las adquisiciones. la emergente
situacion econémica por la que pasaba el pais, no sélo puso en evidencia su
falta de onentacion y coordinacién con los planes de trabajo de las
Dependencias y la necesidad de un encausamiento de los presupuestos,
sinc que también provocé que se buscara y enconirara la salida a esas
deficiencias, representada por el Plan Anual de Compras, mismo que
por sus caracteristicas tendia a evitar las improvisaciones e incoherencias en
las erogaciones por este conceplo, constituyendo a la vez un freno al
dispendio de los fondos publicos en los de por si ya voluminosos pedidos del

gobierno® 1%

Asimismo, ante el crecimiento de {a Administracion Paraestatal fue necesaria
una nueva reglamentacion adecuada a los cambios y actividades que habia
asumido, por lo que en el mismo afio se expidié la Ley para el Controi de los
Organismos Descentralizados y Empresas de Participacion, que establece ia
dependencia de dichas empresas al control. vigilancia y supervision
financiera del Ejecutivo Federal, encomendandose el cumplimiento de dicha

'tdem. p. 350.
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Ley a la Comisién Nacional de Inversiones, dependiente de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Piblico, creada por Decreto publicado en el Diario Oficial
de la Federacion, el 27 de enero de 1948, la cual ejercia la vigilancia y control
no sélo de las Empresas Paraestatales, sino también de los Organismos
Descentralizados; precisando en primer término la expresion de Organismo
Descentralizado y el de las Empresas de Participacion Estatal, la
competencia de las Autoridades Administrativas para su creacion y lo mas
importante, los Organos de Control y Vigilancia gue se debian tener, asi
como sus facultades y mecanismos para ejercer un eficaz control y
fiscalizacion, haciendo recaer dicha funcion en la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico; no obstante en materia de obras publicas, adquisiciones y
bienes nacionales, la vigilancia y control se asigno a la Secretaria de Bienes
Nacionales e Inspeccion Administrativa, en especial |o refativo a la seleccion
de contratistas, celebracién de contratos de obras publicas e inspeccion de
las mismas y determinacion de precios oficiales de los bienes.

Sin embargo, y por lo que hace a la existencia de la Comision Nacional de
inversiones de la Secretaria de Hacienda, ésta resultd corta, ya que en 1949
desaparece y en su lugar se crean {res Comisiones a saber: Ia Comision
Nacional de Instituciones Nacionales de Creédito, la Comisian Nacional de
instituciones de Seguros. conservando tan sdlo la Secretaria de Hacienda el
control de fas Entidades que no eran de crédito o seguros, facuttandosele al
mismo tiempo para que estableciera los correspondientes mecanismos de
control y vigilancia, siendo asi que en 1953 se crea el Comité de inversiones,
el cua! se hace depender de la Direccion de Crédito y posteriormente en
1954 pasa a depender del propio Ejecutivo Federal. bajo la denominacién de
Comision de Inversion, con lo cual queda totaimente diluido el objetivo y fin
del Departamento de Contraloria, que constituyé su antecedente,

volviendose a circunscribir dicha funcion a la del Controi y Vigilancia del
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Gasto Publico, quedando de iado la supervision de la conducta de los
servidores publicos que se expresa no sélo en el ejercicio del gasto publico,
ya que se puede incurrir en actos u omisiones que pueden dan iugar a
responsabilidad, sin que 1a misma se refiera al ejercicio del gasto publico.

Posteriormente, con la Ley de Secretarias y Departamentos de Estado de
1958, se crea la Secretaria de la Presidencia, a la cual se asigna la funcion
de elaborar el Plan General del Gaslo Publico e Inversiones de la
Administracién Publica Federal, debiendo al mismo tiempo coordinar y vigilar
los programas de inversidn publica, con lo cual se transforma la Secretaria
de Bienes Nacionales e Inspeccidon Administrativa, (nicamente en Ja
Secretaria de Patrimonio Nacional, con la sola funcién de vigilar la
administracion de los bienes nacionales que comprende su adquisicidn,
enajenacion, destino y afectacion final de dichos bienes, asi como la
construccién de obras en forma conjunta con la Secretaria de la Presidencia
y de la de Hacienda, de acuerdo a su propio ambito de competencia,
continuando esta uitima Secretaria con la funcién de elaboracion del
Presupuesto, Contabiidad y autorizacion para ia ceiebracion de todo

contrato.

El 27 de diciembre de 1965 y 31 de diciembre del mismo afo, se publican
nuevas leyes para el control de los Organismos Descentralizados y
Empresas de Paricipacion Estatal, que incluye a aqueilas en que la
participacion Estatal era minoritaria, creandose para tal efecto la Comision de
Administracion Publica por la Secretaria de la Presidencia en 1965. con lo
gue se pretendia llevar a cabo una planeacion integral que permitiera cumplir
con el Plan de Desarrolio que se habia propuesto el Ejecutivo Federal, )a cua!
se transformo en 1971 en la Direccion General de Estudios Administrativos,

en sustitucion de la referida Comision, con el objeto de que elaborara las
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bases de un Programa.de. Reforma. Administrativa del Poder Eiecutivo
Federal, que abarcara el periodo de gobiemno 1971 - 1976, que dieron como
resultado mas relevante, la creacion de Unidades de Programacion y de la
Comisién de Coordinacion y de Control del Gasto Publico, implantacion del
presupuesto con orientacién programatica y diversas Comisiones por
sectores y subsectores productivos, con lo cua! el control y fiscalizacion del
Gobierno Federal quedé encomendado a tres Secretarias de Estado, la de
Presidencia, la de Hacienda y Crédito Publico y la de Patrimonio Nacional, lo
que implicé en muchos de los casos, concurrencia o duplicidad de funciones,
con procedimientos propios de cada Dependencia y por tanto diferentes,
“Esta situacién provocé naturaimente logros y desviaciones, avances y
descalabros, mismos que constituyeron los mas destacados antecedentes de

las reformas administrativas”, ' que se llavaron a cabo en 1976.

Einalmente en 1976, se llevo a cabo la Reforma a la Estructura de la
Administracion Publica que se materializo con la expedicion de la Ley
Organica de la Administracién Publica Federa!l, publicada en el Diario Oficial
de 1a Federacion e! 29 de diciembre del mismo afo, asi como las Leyes de
Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal y la General de Deuda
Piblica, las cuales a su vez fueron publicadas en el Diario Oficial de la
Federacion ef 31 de diciembre del mismo afio, por lo que hace a la primera
de las leyes, se tiene que en lo relativo a ias funciones de control y vigilancia,
éstas quedaron disgregadas entre varias Secretarias de Estado conforme al
siguiente orden:

. Secretaria de Hacienda y Crédito: manejo de la deuda publica ¥
avaliio de los bienes muebles nacionales.

¥ |dem. p. 402.
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- Secretaria de Programacion y Presupuesto: control, vigilancia y
evaluacién del ejercicio det gasto publico federal y presupuestos, asi
como de los contratos de obra publica, informética y adquisiciones de
bienes,

- Secretaria de Patrimonio y Fomento Industrial:  administracion y
vigilancia de los bienes propiedad originaria de la nacién y que
constituyen los recursos naturales no renovables y de uso del dominio
publico de usc comun.

- Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras Publicas:
administracion y vigilancia de los inmuebles propiedad de la
Federacion y la determinacion de normas necesarias para la

celebracion de contratos y la conservacion de'las obras federales.

Cabe destacar que la reforma de mayor trascendencia que tuvo la Ley
Orgéanica de la Administracion Pubiica de 1976, fue Ia creacion de Ia
Secretaria de Programacion y Presupuesio, ‘erigida en drgano central
normative de los sistemas de planeacién y de contro! integral, es decir, a
partir de ese entonces. se convirtié en la Dependencia, por cuyo conducto el
Ejecutivo Federal habria de elaborar los planes nacionales de desarrolio
economico y social, asi como programar su financiamiento tanto en inversion
como en gasto corriente y evaluar los resuitados de su gestion”, ' en el
caso especifico y por o que respecta a las materias de control y
adquisiciones, las facultades que se le atribuyen consistieron en llevar la
tramitacion y registro requeridos, para el controt y vigilancia del ejercicio del
gasto publico y de los presupuestos de egresos de la Federacion y del
Distrito Federal. lievar en forma consolidada la contabilidad de la Federacion,
autorizar los actos y contratos de los que derivaran derechos y obligaciones,

* Herrera Pérez, Agustin. Op. Cit. p. 121
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control y vigilancia en lo financiero y administrativo la operacion de los
Organismos Descentralizados, entre otrcs, dictar las medidas administrativas
en materia de responsabilidades que afecten al Erario Federal y del Distrito
Federal, funciones cuya competencia se asigné a la Subsecretaria de
Presupuesto, a través del ejercicio de sus atribuciones de contabilidad,
auditoria gubernamental y emision de normas sobre adquisiciones vy
almacenes, sin embargo, por Decreto publicado en el Diario Oficial de la
Federacion el 8 de diciembre de 1978, se atribuy6o a ia Secretaria de
Comercio la intervencién en todas las adquisiciones de los bienes, que
realizaban las Dependencias y Entidades de la Administracion Publica
Federal, que hasta entonces realizara la referida Secretaria de Programacion
y Presupuesto.

Por cuanio hace a la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico
Federal, vincul6 de nueva cuenta lo relativo a la planeacion, programacion
del desarroiio nacional, con la preparacion, ejercicio y control, del
presupuesto de egresos Federal, siendo el cenducto la Secretaria recién
creada, a la que se le confid la programacion. presupuestacion, control y
evaluacion del gasto puablico con base en el Plan Nacional de Desarrollo
Economico y Social, siendo una de las innovaciones principales que se
desprendieran de la misma, con posterioridad a su promuigacion, aquelia que
establecio que cada Dependencia o Entidad, debia formar su propio Organo
de Auditoria Interna.

Resulta en relacion a dicha Ley y en general a ias reformas administrativas
de 1976, resaltar la opinién del catedratico José Trinidad Lanz Cérdenas,
para quien, “con este ordenamiento, que vinc a modernizar la administracion
del gasto publico y a responder cabalmente en la materia a lé
responsabilidad sectorial. se dio sentido y contenido al liamado “secreto de I
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Reforma Administrativa”, consistente en “concebir — como origen y fin del
desarrollo- el instrumento de planeacién y no el instrumento de captacion de
recursos; amarrar las decisiones fundamentales al Plan y no ai ingreso”, %
en cuanto a la Ley de Deuda Pablica se omite todo comentario ya que no

reglamenta las materias que se vienen analizando.

Con posteriores reformas se incomporé a este sistema de control a la
Secretaria de Comercio y Fomento Industrial, a la que se ie reasigné la
funcion de vigilancia y controt de todas las adquisiciones, asi como del
manejo y control de almacenes e inventarios y avalio y baja de bienes
muebles, en tanto que el registro y control de las declaraciones de bienes del
personal de la Federacion, se dejd a cargo de la Procuraduria General de la
Repdblica y Ia General de Justicia del Distrito Federal.

£l 29 de diciembre de 1982, con motivo de las reformas Constitucionales ya
comentadas, se reformoé la Ley Organica de la Administracion Publica
Federal, que crea ta Secretaria de la Contraloria General de ia Federacion,
adicionando a dicha Ley, el articulo 32 Bis, en el que se detailan las
facultades de la citada Secretaria de Estado, tomando como modelo al
anterior Departamento de Contraloria de la Federacion, que existio de 1917
al 1932, correspondiéndole en lo administrativo la aplicacion de la Ley
Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos y en materia de
Contro! de la Gestion Publica, le correspondid “establecer una regulacion que
asegure el funcionamiento de los sistemas globales, sectoriales e
institucionales de control, para que sobre bases uniformes se cubra con una
perspectiva completa de legalidad, exactitud y oportunidad, la
responsabilidad en el manejo de los recursos patimoniaies de la

Lanz Cérdenas, José Trinidad. Op. Cit. p. 425.
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Administracién ~ Pablica  Federal”, como lo sefiald Miguel de ta Madrid

" Hurtado en la iniciativa de reformas a la Ley Organica de la Administracion

Publica Federal, continuando las Dependencias y Entidades con sus propios
Organos de Control Interno, las cuales estarian coordinadas por !a nueva
Secretaria de Estado, cuyo Reglamento Interior sali¢ publicado el 19 de
enero de 1983 en el Diario Oficial de la Federacion, mismo que ha sufrido
diversas modificaciones.

El 28 de diciembre de 1994 se publican en el Diario Oficial de 1a Federacién
nuevas reformas a la Ley Organica de la Administracién Pablica Federal,
modificandose el nombre de la Secretaria antes senalada por el actual de
Secretaria de Contraloria y Desarrollo  Administrativo, dotandosele de
mayores facultades con el fin de modemizar y controlar funciones
administrativas fundamentales, como la consistente al desarrolio
administrativo integral de las Dependencia y Entidades, emitir normatividad
en materia de adquisiciones, servicios y obra pablica y bienes muebles,
conduccion de la politica inmobiliaria federal. administracion de los bienes
inmuebies federales y normatividad para la conservacion de dichos bienes;
“Asi. las atribuciones que tiene conferidas la Secretaria, le permiten disenar
Lineamientos bajo un criterio de modernizacion administrativa para mejorar la
prestacion de los servicios publicos y la atencion a la ciudadania, asi como
fortalecer las funciones normativas que orientan el manejo transparente de
los recursos del Estado, y la operacion de los sistemas de control y vigilancia
para prevenir conductas indebidas e imponer sanciones en los casos que asi
se amerite”, **° publicandose el correspondiente Reglamento Interior el 12 de
abril de 1995.

1% pranual de Organizacion General de fa Secretaria de la Contraloria y Desarrolfo Administrativo;

Diaric Oficial de 1a Federacion dei 13 de mayo de 1998.
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E| 24 de diciembre de 1996, se volvio a modificar la Ley Organica de la

Administracién Publica Federal, en la que se consideré la necesidad que

iempo atras se habia planteado respecto a la independencia que debian

'ener las Contralorias Intemas de las Dependencias y Entidades. ya que ios

mismos formaban parte de su estructura, lo que constituia un obstaculo a su

funcion, ya que hacian causa comun con la Dependencia o Entidad. Con las

reformas se pretende gue esta situacion desaparezca a fin de garantizar la

actuacion imparcial en el desarrolio de las funciones que tienen asignadas,

nara ello, las reformas a la Ley Organica establecieron o siguiente:

a)

b)

d)

Se facuta a la citada Secretaria para desighar y remover
directamente a los Contralores Internos de las Dependencias y
Entidades y de la Procuraduria General de la Republica. con lo que
se refuerza el vinculo de éstos con su drea normativa, lo que se
traduce en que ya na son Contratores Internos de las Dependencias y
Entidades, sino de la Secretaria de Contraloria y Desarrolio
Administrative en las Dependencias y Entidades.

Confiere en consecuencia, atribuciones directas a estos Organos
internos de Control, cuyo titular es un servidor publico con que cuenta
el Secretario de Contraloria y Desarrollo Administrativo, para cumplir
las funciones encomendadas a dicha Secretaria, y en el caso de las
Entidades Paraestatales, les otorga facultades para fincar
responsabilidades y aplicar sanciones administrativas.

Se dota en forma expresa e! caracter de drganos de autoridad a las
Contraiorias Internas, con una estructura basica integrada por las
Areas de Quejas, Responsabilidades y Auditoria.

Se unifica Ia potestad de las Contralorias Intemas de aplicar ademas
de las sanciones gisciplinarias, sin distincién de la cuantia impongan

las economicas.
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Lo anterior hizo necesaric modificar el Reglamento Interior de la referida
Secretaria, lo cual acontecié el 29 de septiembre de 1997, con la publicacién
de las mismas. en ei Diarioc Oficial de la Federacion en esa misma fecha,
siendo la ultima modificacién la publicada el 4 de octubre de 2000, en la que
dentro de los aspectos mas importantes, se encuentra fa creacion de la
Unidad de Servicios Electronicos Gubernamentales, acorde a los avances en
los medios electronicos de comunicacion aplicados a las compras
gubernamentales y atencién de inconformidades en contra de ia actuacion de
los servidores publicos en esta materia, reformas que se consideraron en el
Capitulo correspondiente a la organizacion con que cuenta el Estado para
lievar el control de ia gestion piblica y en especifico, en materia de

adquisiciones gubernamentales.
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CONCLUSIONES

PRIMERA: La importancia social de las adquisiciones trasciende en la
misma medida que Iz importancia de su control, lo cual se traduce en el
cumulo de disposiciones juridicas que las reglamentan, que demuestran el
interés del Estado por crear las leyes adecuadas que le permitan alcanzar su
objetivo en bien de la sociedad.

SEGUNDA: La sociedad esta en condiciones de tener por justificado el
gasto que representa mantener toda una estructura organizativa encargada
del control del gasto publico, en especifico de las adquisiciones, siempre y
cuando resulte eficaz, lo cual en una primera instancia puede ser
considerado asi por el numero de servidores publicos sancionados. sin
embargo, tambieén entendera que ello por si mismo no resueive el problema
consistente en que se logre que realmente los servidores pdblicos como
parte del Estado, sean concientes de la funcién que se les ha encomendado
y apeguen su actuacion al marco legal que rige su desempefioc como
garantia de que los recursos publicos asignados a las adquisiciones se
“ejerzan con eficiencia, eficacia y honradez, como condicion para que puedan
satisfacerse los fines a que estan destinados, labor de concientizacion que
no es propia del derecho, puesto que éste solo puede coadyuvar a evitar la
impunidad con reglas de procedimiento mas eficaces, y considerando que la
burocracia se ha convertido en un grupo social bien determinado.
corresponde a la Socioiogia encontrar mecanismaos de cohesién no entre sus
miembros que &5 posible que si exista, sino entre dichos miembros con el
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objetivo o fin del Estado, que debe ser su propio objetivo y fin y que es ia
raz6n por la que forman parte de dicho grupo social, la burocracia.

TERCERA: Considerando que la Sociologia se basa en el supuesto comun
a todas las ciencias sociales, de que el método cientifico puede contribuir
grandemente a nuestra comprension del hombre, asi como a la solucion de
los problemas practicos que enfrenta en su vida colectiva, confirma la
intervenciéon que debe darse a esta ciencia a los problemas de la burocracia
y fines del Estado.

CUARTA: Si se acepta que los servidores publicos conforman un especifico
Grupo Social dentro de la Sociedad al que peyorativamente le llaman
“Burocracia”, tomando en cuenta que por definicion todo grupo social se
define no solo como un conjunto de hombres en interacciones sino también
como un conjunto de valores. normas ciencias, etc.. es innegable que no
exista entre los miembros del Estado, ya que no cuentan con valores,
normas y creencias encaminadas a la obtencion del fin del Grupo Social al
que pertenecen, si acaso presentan caracteristicas afines y las normas y
creencias mas bien se tratan de “reglas del juego” y vicios, y por tanto no se
sientes identificados con el Grupo Social ai que pertenecen, esta disociacion
debe aceptarse corresponde ya no ai derecho resolverlo, puesto que es
propio del objeto de estudio de la Sociologia.

QUINTA: Ei comportamiento de los servidores publicos considerados estos
como un grupo social, es decir la burocracia concebida desde el punto de
vista socioldgico como una forma de organizacion, constituyen un hecho
social que se identifica con determinadas reglas de comportamiento, criterios
de valor o ‘expectativas que la sociedad tiene en relacién con sus
miembros”, dados a partir de un orden juridico que consigna sus obligaciones
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con fa expectativa de que sean cumplidas, como es el articulo 134
Constitucional, la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios; y sobre
todo la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos, las
cuales derivan de normas sociales en la medida que con dichos
ordenamientos la sociedad en su conjunto considera lo que debe ser la
actuacién de un servidor publico, por lo que su violacion constituye no solo
una infraccién ai orden legal, sino también al orden social que se rige por
normas sociales y visto asi constituye ya no sélo un problema juridico sino
también social, en cuya solucién debe participar la Sociologia.

SEXTA: La inobservancia de los ordenamientos iegales es una decision
individual del servidor publico con consecuencias juridicas y sociales, en el
primer caso por ia aplicacion de la sancion al efectc previsia en un
ordenamiento legal, y en el segundo por la critica socia! de su proceder,
decision que puede tomarse en forma perfectamente calculada, traducido
ello en el mundo del derecho como un actuar con dolo y mala fe, o por
impuiso, es decir como una consecuencia de caracteristicas o actitudes
propias del individuo ante su muy particular sentido de ia vida, la sociedad y
el grupo social al que pertenece y le asegura su subsistencia econdmica,
como son: indiferencia, negiigencia, ineficacia, ineficiencia. en cualguiera de
los dos casos su comportamientc no es siN0 una expresion de su
individualidad, en tanto que el comportamiento social es el que debe
responder a reglas sociales y a un orden juridico. en donde el actuar de
acuerdo a las mismas no responde a un impulso del servidor piblico, sino a
las presiones sociales y juridicas, circunstancia aceptada pienamente por la
Sociologia, lo que taca ahora analizar a esta ciencia es el comportamiento
social de los servidores publicas que ya no responde a este principio basico

de fa Sociologia, ya que la individualidad se impone a cualquier temor de las
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sanciones sociales vy juridicas, siendo el problema de la individualidad y el
grupo social objeto de analisis con propuestas de solucion de la Sociologia.

SEPTIMA: Una de las clasificaciones de los grupos sociales es la que
atiende al grado de solidaridad de sus miembros y conforme a la cual,
existen grupos primarios en los que la solidaridad se da solo por semejanza,
es decir por los elementos de igualdad que tienen sus miembros, y los
grupos secundarios donde la solidaridad es reflexiva u organica, Ia cual es
superior a la mecanica y que se basa en una division del trabajo, y que
responde a una necesidad de interdependencia de la que han tomado
conciencia, el Estado como grupo social debe corresponder dentro de dicha
clasificacion a un grupo secundario y al analizarlo encontramos gue cumpie
en lo formal con las caracteristicas de dicho grupo. es decir existe una
division de trabajo, sin embargo, la interdependencia no deriva de una actitud
reflexiva sino que esta dada por el orden juridico que establece funciones y
jerarquias, la cual es impuesta al grupo y por tanto no resulta de la
solidaridad, pudiendo afirmarse que esta no existe, salvo en determinadas
unidades administrativas que liegan a formar lo que se denomina "equipo de
trabajo", siendo el elemento de |a solidaridad la comunidad de intereses para
la obtencidn de un fin, si este se ha perdido en el grupo; la pertenencia al
mismo es basado ya en un interés individual ajeno al del grupo, lo que
significa desde luego una crisis que debe ser reconocida para encontrar
acciones de solucion.

OCTAVA: La voluntad general que da origen a ia sociedad entendida como
la renuncia a ia libertad natural o individual, constituye al mismo tiempo el
fundamento de! poder estatal y lo que le da fuerza a ésla, siendo la
democracia la expresién maxima de este principio sociologico, es al misme
tiempo la base en que descansa la obediencia de los miembros de Ia
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sociedad al poder de todo Gobiermno y son los servidores publicos desde el
alto funcionario hasta el empleado de la mas baja categoria, el que debe
recordar y tener presentes en el desempeio de todas y cada una de las
labores asignadas, desde la mas simple y hasta la mas compleja y no sélo
asumir el papel de simples trabajadores en una relacion laboral en la que el
Estado es un simple patron, debiéndose incorporar a ios cursos de
capacitacion este valor agregado que debe tener el trabajo realizado mas
que la simple retribucion monetaria.

NOVENA: Ademas de la solidaridad, el elemento que da cohesién a un
grupo social es el elemento cultural entendido como el cumulo de valores
que determinaz el actuar de sus miembros o status que se traduce en una
serie de reglas o normas de conducta que se considera necesario cumplir, ya
que derivan de la concepcidn ideal de lo que debe ser. en donde el derecho
forma parte de esa cultura e incluso define al grupo, ia diferencia entre la
norma juridica y la social estriba en que las primeras cuentan con un sistema
coercitivo para ser cumplidas y las sociales soélo tienen como garantia para
ser cumplidas la actitud propia del individuc de que debe cumplirlas, sin
embargo, en ambos casos lo realmente importante y trascendente al grupo
social es el cumplimiento de la norma, llamese Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos o Ley de Adgquisiciones,
Arrendamientos y Servicios del Sector Puablico. es el sentimienio de
obligacién y valor social del cumplimiento de la norma, lo que pude garantizar
el cumplimiento de ias mismas, sentimiento que no nace de un sistema
coercitivo represivo eficiente, eficaz, sino ideoldgico, cuyo origen no puede
ser otro gue el reconocer el valor que los mismos tienen respecto de los
cuales se impone la necesidad de que los servidores publicos mas que el
temor a una sancién puedan reconocer dicho valor.

519




DECIMA: Es indudable que en el grupo social identificado como Estado y en
especifico el que se constituye como Administracion Publicos Federal, se
presenta una serie de roles o status de cada uno de sus miembros
organizados de tal forma que también se presenta como en todo grupe social
la estratificacion social y econémica que genera niveles de mando en la que
los altos funcionarios son los verdaderos tenedores del poder Estatal,
entendido como la capacidad de controlar las acciones de los otros,
existiendo elementos de coercion para ser obedecidos, mismo que lo
constituye la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos, a
la que ellos mismos estan sujetos, sin embargo, debe entenderse que la
coercion es decir el castigo y la sancion por si solo no es el elemento
preponderante para obtener la obediencia de los miembros del grupo, es
decir los servidores publicos al servicio del Estado, sino que debe existir
cierto reconocimiento voluntario al papel u status que a cada miembro le
corresponde, con las consecuentes obligaciones que del mismo se derivan,

acorde a las reglas que determinan su actuar dentro de dicho grupo social.
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