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INTRODUCCION

Los constantes cambios econdmicos a los que ha estado sujeto nuestro
pais, ha afectado todo sector productivo, generando que los proyectos de
inversion se vean truncados, tanto en el sector privada como el publico, afectando
el proceso de desarrollo de nuestro pais. En este tenor, el Estado a través de la
administracion Publica debera velar por los intereses de nuestro pais, elaborando
las estrategias, planes y programas que permitan el desarrollo del pais, por lo que,
se debera contar con un correcto sistema de leyes y procedimientos que regulen

los recursos del aparato administrativo y las funciones de los servidores publicos.

Ahora bien, iniciando con la idea de que nada es estatico, por el contrario,
todo se encuentra en constante movimiento o desarrollo, encontramos que la
Administracion Publica en México, ha sufrido constantes cambios dentro de los
organismos que la componen, provocando una merma en la eficacia de planes y
programas de desarrollo de infraestructura; por tanto, el mercado de construccion
en la obra publica se limita cada vez mas, ocasionando que la competencia entre

las empresas sea cada vez mayor.

Es asi que las actuales convocatorias de licitacion publica, en donde cada
vez mayor numero de empresas buscan adjudicar alguna Obra Publica, ofreciendo
propuestas que se encuentran al limite de la solvencia, poniendo en riesgo la

correcta ejecucion de las obras y la propia liquidez de las empresas.

El instrumento legal a nivel federal que de regula todas las actividades
relativas a obra publica es la Ley de Obras Publicas y Servicios Relacionados con
las Mismas, ordenamiento que desde su creacion y puesta en vigencia ha sufrido
reformas como resultado del constante avance en la materia, con la Unica finalidad
de establecer condiciones de transparencia, efectividad y competitividad entre las
empresas interesadas en contratarse para la ejecucion de las obras y prestacion

de servicios afines.



Por lo expuesto anteriormente, el presente trabajo pretende realizar un
analisis de la Ley de Obras Publicas y Servicios Relacionados con los Mismos,

desde sus antecedentes histéricos hasta la época actual.

Conformado asi el presente trabajo de cuatro capitulos, con un contenido
gue nos permite conocer los aspectos relevantes de la situacion actual en materia
de la legislacion aplicable, los procedimientos de contratacion y la metodologia de

preparacion de una proposicion para licitacion publica.

En el Capitulo I. se presenta un estudio de los antecedentes historicos del
articulo 134 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en
donde se retoman las distintas constituciones y ordenamientos que han estado
vigentes a lo largo de nuestra historia.

En el Capitulo Il. Se realiza el estudio dogmatico del articulo 134 de la
Constitucidon Politica de los Estados Unidos Mexicanos, analizando las distintas
manifestaciones del contenido del articulo que nos ocupa, para establecer la

evolucion que se ha concretado referente a la Obra Publica en nuestro pais.

En el capitulo Ill.- Gira entorno al analisis legal de la Obra Publicas,
mediante una sinopsis de la Ley de Obras Publicas y Servicios Relacionados con
las Mismas, exponiéndose las generalidades de los procedimientos de
contratacion de obra publica y servicios afines, asi como, las disposiciones a que
se sujetan. Permitiendo conocer las funciones que competen a las entidades que
realizan convocatorias, asi como, el proceso de asignacion de los recursos
destinados a la obra publica. Reflejando la importancia de conocer la Ley, su
contenido y forma de aplicacion.

En el Capitulo IV.- Se desglosa los diferentes &mbitos de competencia en
los cuales, la materia de Obra Publica se encuentra presente, describiendo y
analizando cada una de las facultades con las que cuenta cada uno de ellos, asi

mismo, la responsabilidad de defender el interés del pais, mediante los planes y



programas encaminados a la Obras Publicas.

Finalmente se presentan conclusiones relativas a la aplicacion de la Ley de
Obras Publicas y Servicios Relacionados con las Mismas, con las que se busca el
planteamiento de propuestas efectivas que aseguren la correcta utilizacion de los
recursos publicos y el desarrollo de las empresas, en la elaboracion de una
propuesta de licitacion publica, relativa a la adjudicacion del contrato de la Obra
Publica.



|. ANTECEDENTES HISTORICOS DEL ARTICULO 134 DE LA
CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS.

1.1.- Constitucion de Cadiz de 1812.

Muchas y muy diversas fueron las instituciones espafiolas implantadas en la
Nueva Espafa. Desde los primeros afios de la Colonia comenzaron a introducirse
formas de gobierno castellano y a construirse edificios publicos y privados de
influencia peninsular. A partir de entonces se dio inicio a la construccion de
inmuebles publicos como: casas de cabildos, alhondigas, fuertes, presidios,
hospitales, el palacio virreinal, acueductos, plazas, fuertes, caminos, instituciones
educativas, de beneficencia, cuarteles, etc. Los cuales estuvieron sujetos a la

legislacion real o a la municipal.

A lo largo de trescientos afios de la colonia, las leyes y provisiones dictadas
para las Indias fueron variadas y dispersas, como por ejemplo: en 1680 se dict6 la
Recopilaciéon de las Leyes de Indias y en 1786 la Ordenanza de Intendentes. No
fue hasta el afilo de 1812 en que fue promulgada la Constitucion Politica de la

Monarquia Espafiola o Constitucion de Céadiz.

La junta central de Aranjuez que concentrara el poder politico de Espafia a
raiz del vergonzoso Pacto de Bayona, por el que Carlos IV abdicé al trono y
Fernando VII renuncio a la corona ante Napoledn Bonaparte, lo que trajo como
consecuencia que el emperador designara a su hermano José Bonaparte como
rey de Espafia y sus dominios, convoco a Cortes en Cadiz, debiendo hacerse

notar que por primera vez participaron representantes americanos.

Sobre las Cortes de Cadiz, el Lic. Fernando FLORESGOMEZ GONZALEZ' en

su libro Nociones de Derecho Positivo mexicano, establece:

Los trabajos de las Cortes de Cadiz se iniciaron en la Isla de Leon el 24 de
Octubre de 1810, cuando México y Argentina habian iniciado sus

! FLORESGOMEZ GONZALEZ, Fernando y otro. Nociones de derecho positivo mexicano. 362

edicion. México, Editorial Porrda, 1999, Pag. 23.
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movimientos independientes que ningin poder detendria. La participacién
activa de la representacion americana fue muy importante..., lograron para
nuestros paises importantes concesiones; fue de gran significacion porque
se reconsideraron por parte de la diputacién espafiola muchos vicios
administrativos y comerciales.

La Constitucion se promulgo el 30 de Septiembre de 1812, llevando desde
entonces nuestra plaza mayor el nombre de Plaza de la Constitucién. En esta
Constitucidon se establece entre otras cosas: que la nacion espafiola es la reunién
de todos los espafioles de ambos hemisferios; que la nacion espafiola es libre e
independiente, y no es ni puede ser patrimonio de ninguna familia ni persona
aparte; establece que la religion espafiola es y serd siempre la catolica romana;
establece como forma de gobierno la Monarquia moderada hereditaria; la potestad
de crear las leyes quedaba en las Cortes con el rey; la potestad de hacerla
ejecutar residia en la persona del rey, quien es sagrado e inviolable y no esta

sujeto a responsabilidad, debiéndosele dar el trato de Majestad Catélica.’

Para la sucesion de la corona establecia que el reino de las Espafas era
indivisible, y solo se podia suceder en el trono siguiendo un orden de
primogenitura entre los descendientes legitimos varones y hembras. Al hijo
primogénito del Rey lo titulaban Principe de Asturias, llamandose los demas
Infantes de las Espanias.

Con respecto a la presente Constitucion, el Lic. Angel GONZALEZ MORA®

expresa que:

A Través de la Constitucion de Cadiz se crear6n siete secretarias de
despacho que debian establecer el presupuesto anual de los gastos de la
administracién publica para su ramo respectivo y presentar cuentas de los
egresos. Asimismo, determiné que serian las cortes espafolas las
encargadas de disponer lo mas conveniente sobre administracion,
conservacion y enajenacion de los bienes nacionales. Las mismas cortes

2 Cfr. Ibidem. Pags. 24-25.
® GONZALEZ MORALES, Angel y otros. Nuestra Constitucion. Historia de la libertad y soberania
del pueblo Mexicano. Prevenciones generales, reformas e inviolabilidad de la constitucién articulos
124 al 136 y transitorios. Cuaderno No. 25, México, Instituto Nacional de Estudios Histéricos de la
Revolucién Mexicana Secretaria de Gobernacién, 1991, P4g. 82.
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adquirieron el derecho de reformar leyes y deliberar sobre las propuestas
del rey”.

En 1812 la Constitucion de Cadiz replanted la importancia de mantener una

fuerza militar permanente que proporcionara paz y seguridad a la Nueva Espafia.

De igual forma, se estipuldé que algunos puestos municipales, como el e los
alcaldes, regidores y procuradores sindicos, pasaran a ser de eleccion popular, sin
gue los pudiera ocupar otra persona que desempefiara otro puesto publico de
nombramiento real. Considerando que toda persona designada para cubrir un
cargo publico, civil, militar o eclesiastico, debia prestar juramento al tomar

posesion.

El Dr. Eduardo LO6PEZ BETANCOURT,” considera como detonante de la guerra

de independencia la mala administracion de los peninsulares:

Las causa detonantes de la guerra de independencia gira, sobre todo, en
torno al enfado del partido criollo, que buscaba la autonomia y el dominio
sobre el poder politico que monopolizaban los peninsulares. En el aspecto
interno, el criollo, los mestizos y deméas castas eran victimas de la
administracién manejada enteramente por peninsulares, quienes imponian
fuertes impuestos a los americanos.

En esta época prevalecia la miseria, a causa del abandono economico,
pues la Corona Unicamente se habia interesado por impulsar actividades como la
mineria que le redituaran grandes beneficios inmediatos, mientras que, la industria
novohispana era practicamente inexistente; incluso se tenia prohibido producir

aguello que pudiese competir con lo que se traia desde la peninsula.

Desempefiando un gran papel la influencia externa que ejercieron en la
Nueva Espafia las ideas de la ilustracion llegada desde Francia, la Revolucion

Francesa y la reciente independencia de las 13 colonias de Norteamérica. Como

* LOPEZ BETANCOURT, Eduardo. Historia del derecho mexicano. México, IURE Editores, 2004,
Pag. 71.
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lo establece el Lic. T. ESQUIVEL OBREGON:”

La revolucién de Independencia de México, lo mismo que en los demas
paises de América espafiola, fue un movimiento sugerido, inspirado y
fomentado con mucha mas anticipacién de las que generalmente se ha
creido: que detras de ese movimiento se hallaban las masonerias judaicas
gue movia a Francia y a Inglaterra, con miras ulteriores a favor de los
Estados Unidos, nueva patria escogida por Israel.

Asi mismo, el Dr. Guillermo F. MARGADANT °® expresa que:

También jugo cierto papel el impacto de la popular obra de Alexander von
Humboldt, que, por su tono demasiado optimista sobre las potencialidades
economicas de la Nueva Espafia, habia sugerido a los criollos que s6lo su
unioén con Espafia y el impacto de los gastos bélicos de este pais estaba
impidiendo que la Nueva Espafia pudiera realizar un enorme auge
econdémico general. A lo anterior se afiade desde 1811 el ejemplo de otros
paises hispanoamericanos... y la resistencia de las clases superiores
novohispanicas contra la reimplantacién de la liberal Constitucién de Cadiz
en 1820.

Encontrandose Espafia traspasando una severa crisis desde 1808, después
de la abdicacion de Carlos IV y la obscura legitimidad del reinado de José
Bonaparte, Impuesto por el emperador Napoledén en lugar de Fernando VII; el
conflicto repercuti6 en forma importante en las colonias de ultramar y muchos
criollos novohispanos juzgaban indispensable declarar su independencia regional.
Preparando el camino para un movimiento popular de indids y mestizos, que tuvo
comienzo visible en la famosa proclamacion del sacerdote Hidalgo el 16 de
Septiembre de 1810. Levantandose en armas, junto con Ignacio Allende y Mariano
Abasolo exigiendo el fin del mal gobierno, aunque sin desconocer la autoridad

legitima del rey espafiol Fernando VII.

Decretando el 06 de Diciembre de 1810 la abolicibn de la esclavitud,

°® ESQUIVEL OBERGON, T. Apuntes para la historia del derecho mexicano, T.ll, 22 edicion,
México, Editorial Porria, 1984, Pag. 80.
® MARGADANT, Guillermo F. Introduccién a la historia del derecho mexicano, 182 edicién, México,
Editorial Esfinge, 2002, P4g. 139.
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documento que como lo expresa el Dr. Eduardo LOPEZ BETANCOURT,’ tiene como

puntos principales los siguientes:

1. Que todos los duefios de esclavos deberan darles la libertad dentro del
término de diez dias, estableciendo para la omision la pena de muerte.

2. Que cese para lo sucesivo la contribucion de tributos, respecto de las
castas que lo pagaban, y toda exaccion que a los indiés se les exigia.

3. Que en todos los negocios judiciales, documentos, escrituras y
actuaciones se usara el papel comun, quedando abolido el del sellado.

Una vez declarada la independencia nacional, se dieron varios intentos por
organizar legalmente la vida politica del nuevo pais, reuniéndose en 1811 por
Ignacio Lopez Rayon una asamblea denominada Junta de Zitacuaro, que tuvo
como finalidad unificar el mando militar y politico de la insurgencia después de la
muerte de Miguel Hidalgo. Asi mismo, elabor6 una Constitucion en la cual redacto
los “Elementos Constitucionales”, documento que constaba de 38 puntos,
haciéndose referencia en su punto 13 al pago de funcionarios, en el sentido de
dejar reservadas: las circunstancias, rentas y demas condiciones estos para

cuando se formalizara la Constitucion.®

Respecto al documento de Ignacio Lopez Rayén, el Dr. Felipe TENA

RamiRez® establece que dicho documento contenia ademas los puntos siguientes:

La religion Catdlica sera la Unica sin tolerancia de otra.

(...)

La América es libre e independiente de toda otra nacién.

La soberania dimana inmediatamente del pueblo, reside en la
persona del sefior don Fernando VIl y su ejercicio en el Supremo
Congreso Nacional Americano.

(...)

El supremo Congreso contara de cinco vocales nombrados por las
representaciones de las provincias...

" Cfr. LOPEZ BETANCOURT, Eduardo. Historia del derecho mexicano. Op. Cit. Pag. 73.
® Cfr. GONZALEZ MORALES, Angel y otros. Op. Cit. Pag. 20
° TENA RAMIREZ, Felipe. Leyes fundamentales de México 1808-1909, 222 edicién, México,
Editorial Porrda, 1999, Pag. 22.
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El fracaso de la Junta de Zitdcuaro, por desavenencia entre sus miembros
y por el cerco que a esta poblacion impuso Calleja, lo cual obligb a Morelos a
mandar a Hermenegildo Galeana y a Nicolas Bravo a romperlo para sacar de ahi a
los miembros de la Junta, el ejército y a la poblacion, al igual que las campafias ya
emprendidas por el propio Morelos con un éxito sorprendente en esa época de la
lucha insurgente, hicieron que éste quedara como Unico jefe representativo del
movimiento y retomando algunos postulados de extinta Junta, formulase un nuevo
documento, al que se denomind Sentimientos de la Nacién y en el que se

encuentra condensado su pensamiento politico.

Llegado el afio 1813, Don José Maria Morelos elaboré “los sentimientos de
la Nacion”, documento que en su punto noveno, Morelos afirmé que la dotacion de

funcionarios seria una renta suficiente, fijandose en esa época en ocho mil pesos.

Los Sentimientos de la nacion se compone de 23 puntos, entre los que
destacan: la libertad de América, el concepto de soberania popular, el de
representacion popular con voto indirecto y por regiones o partidos; el de la
division de poderes, el Ejecutivo dividido en tres personas, el Legislativo como
organo absoluto y el Judicial como poder modelador. Plante6 las cuestiones del
destierro de la ignorancia y la rapifia, mediante la formacion de escuelas publicas
y gratuitas y de cuerpos ciudadanos para mantener el orden; fijo también como
Unica religion la catolica y estableci6 festejar el 16 de Septiembre de cada afio el

dia de la independencia nacional.®

En este entendido, el Dr. Guillermo F. MARGADANT ™ en su libro Introduccién
a la historia del derecho mexicano, establece que los sentimientos de la nacion

plasma 22 articulos, en donde se establecen los siguientes aspectos principales:

- La libertad de América;
- El monopolio del catolicismo;
- La soberania popular, depositada en tres poderes;

19 cfr. FLORESGOMEZ GONZALEZ, Fernando y otro. Op. Cit. P4ag. 25.
" MARGADANT, Guillermo F. Op. Cit. Pag. 141.
13



- La exclusiva concesion de empleos publicos a “Americanos”;

- La limitacién de la inmigracién a extranjeros artesanos capaces
de instruir;

- La necesidad de moderar la opulencia y la indigencia;

- La ausencia de privilegios;

- Abolicion de la esclavitud,

- Un derecho de importacion de 10%;

- La inviolabilidad del domicilio;

- La abolicion de la tortura;

- El 12 de diciembre como dia nacional;

- Y un impuesto de 5% sobre ingresos.

Como se ha establecido, la Constitucion de Céadiz fue creada por unas
cortes mas liberales que intervinieron en las decisiones de gobierno. Por tal
motivo, al terminar el dominio de Napoleon en Espafia y dejar en libertad al Rey
Fernando VII, en Marzo de 1814, el monarca publicé un manifiesto en Valencia en

el que anulaba la Constitucion de Céadiz.

1.2.- Constitucion de Apatzingan de 1814.

Morelos reunié al Congreso de Chilpancingo, ante quien presentd su
iniciativa de independencia, por lo que, “el 6 de Noviembre de 1813, el Congreso
declar6 a México Republica Independiente de Espafia, con apoyo en la

Declaracion de Independencia Absoluta de la Nueva Espafia”.*?

Posteriormente, el Congreso se trasladé a Valladolid para continuar con la
elaboracion de la Constitucién en un mejor clima, siendo derrotado Morelos en la

ciudad de Valladolid por los generales Llano y Don Agustin de lturbide.

Surgiendo la necesidad de los congresistas, de concentrarse en Apatzingan
para continuar con su trabajo. Por este motivo, en el afio de 1814, se elabor¢ el
Decreto Constitucional para la libertad de la América Mexicana, conocido como

Constitucién de Apatzingan. Decreto que dispuso que los miembros del Supremo

2 LOPEZ BETANCOURT, Eduardo. Historia del derecho mexicano. Op. Cit. Pag. 74.
14



gobierno, en donde se depositaban las funciones del Poder Ejecutivo, debieran
realizar el juramento de obediencia y fidelidad a las instituciones publicas
nacionales, aun cuando la Constitucion de Apatzingan no tuvo vigencia, sirvio
como base de legislaciones posteriores. Lo anterior es en relacion al actual
articulo 128 Constitucional.

Documento que se dividié en dos partes; separando las garantias de los
pobladores de las funciones del Estado, como lo establece el Lic. Fernando
FLORESGOMEZ GONZALEZ *®

El Decreto se dividi6 en dos partes,; comprendiendo “la primera los
llamados Elementos Constitucionales, en donde se consigharan las
garantias de libertad, propiedad y seguridad; la segunda, la Organizacién
del Estado, dividido en tres poderes, otorgandole al Legislativo las
funciones politicas y las propias de legislacion, dejaba al Ejecutivo las
funciones estrictamente administrativas, dividido en tres Secretarias de
Estado que fueron Guerra, Marina y Justicia. EI Poder Judicial estaba
integrado por un Supremo Tribunal de Justicia y un Tribunal de Residencia.

En este orden de ideas, el Dr. Jorge SAYEG HELU* en su libro Introduccién a
la Historia Constitucional, nos establece claramente la division del cuerpo de la

Constitucién de la siguiente forma

¥ FLORESGOMEZ GONZALEZ, Fernando y otro. Op. Cit. P4g. 26.
Y SAYEG HELU, Jorge, Introduccién a la historia constitucional. México, UNAM ANEP-Acatlan,
1983. Pags. 202-203.

15



DECRETC CONSTITUCIONAL PARA LA LIBERTAD DE LA AMERICA MEXICANA Apatziogin 2%/act/1814

I FRINCIFIOS O ELEMENTOS CONSTITUCIONALES

-

A

1

IL—S8abe

I.—Religidn.—catdlica: Es la finica que se deb= profesar ea el Estado. [Art, 1°).
a) facultpd de dictar leyes ¥ establecer la forma
ranim: b) impresedpeible —» inalienable —» indivisible,

que Al Consenga.

c) orginariaments —* pushlo; efercicio —* repressatacitng,

d) sufragio universal (base represent. bal —* paturales del pais).

e} legitimidad de la repeesent. supletorin, :

f} soberania externa —> “Mingona nacién tiene derecho para
impedie & otra 2l woe libre de ao soberanfa. El tiwlo de
conquista mo pusde legitimar los actos de la fuersa. . . "

f} atentados contra soberania del puebls —» bz nacifn.

Mo deben

k) 5 atrib. de la soherania: dictar leyes —» Iegislativa ;u, n::
hacerlas ejecatar —+ eje sola per
o i - Eona o
Apbcarlas a los cases pars ot
ticularcs —* judicial. iy

k)

IV —Ley:

V.—Derechoy Fundamentales: Iﬂ.u.uidnd, Seguridad, propiedad y libertnd de los

a)

Igualdad ’
B B)

e}
d}

Il —Ciudadanns: a) nacimbento

extranjercs/Carta de naturaleza (no se opongan a la libertad
de [a Macidn)] {ares, 13 a 17)

a) definicifn: expresién de la voluotad general en orden a
la felicidad comin (arms, 05 a 233,
h) nel'l.t_sr.uﬂd.a.:l ¥ exacta apbcocifn (garaseia de legalidad).

J—

adamoa, (ares. 24 a 40)
Al objeto institucién de los pobisrmoed,

E} dGoico fin de las ssociaciones politicas
Gndea distincitn la que deriva por servicios os al Estado.
“Es cootraria a la razdn la fdes de un hombre pacide
legislador o magistrado’,
limites de loz poderes v responsabilidad de funcionarics pdiblicos,
tirknicos ¥ arbitrarios — actes sin las formalidades de 1a Joy.
s presurne ln inocencis muentras no se declara la il
madie debe ser jusgado sin ser ofde {garantia de aodiencia).
la casa de cualguizr ciudadano es un asilo invielsble.
visitas domicilinrias: apegadas 2l mandamiento,
las contribwciones no son extorsiones, sino donacidn para
¥ defensa.

Adquirir ¥ disponer de propiedades a su arhitrio {limlt. sin
conbraveniy :._-T.'n. ley}. :

integra conservacidin: {

] Priwacifn prop./piblica necesidad — Justa compendacifn.

Libertad de pensamientn, de expresibn v de imprenta  (Heait—
ataque al dogma, tranguilidad ¥ henor ciud.)

libertad de enssfianza y tmbajo (0o pueden ser prohibidos,
excepto loa que’ forman la spubsist. pdbd.)

favorecer la instrucciin (necesidad},

dereche de peticién.

VI Obligationes de los ciudadancs: 3) sumisibn a las leyes
{art. 419).

b)] obedecer a las auteridades
) cobtribuir & los gastos piblicos

€} sacrificar blenes ¥ vida — mece-
ddades patris,

Patrio-
A
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(a) centralista (Provincias: México, Puebla, Tlaxcala, Veracruz, ¥
Oaxaca, Tecpan, Michoacdn, Querftaro, Guadalajara, Gua-
najuato, San Luis Potosi, Zacatecas, Durango, Sonora, Coa-
huila, y Nuevo Beino de Ledn.

2} Juntas Electorales de Parroquia —>
cindadanos domiciliades/territorio.

b} Juntas Electorales de partido —
compuestos de electores parroquiales,

¢) Juntas Electorales de provincia —»

o

b) representacién
sufragio universal
“sapiencia y pro-
bidad",

DECRETO CONSTITUCIONAL PARA LA LIBERTAD DE LA AMEBRICA MEXICANA Apatzingén 22/oct/1814

e
II FORMA DE GOEBIERNO
-

A REPUBLICA REPRESENTATIVA

a) Supremo
Congreso
(supremacia <

‘politica).

Gobisrne

B DIVISION DE PODERES

¢) Supremo
Tribunal de>
Justicia

En cuanto al principio de la Supremacia constitucional, establecié en su

b) Supremo

rl.—Poder Legislativo (Dipu-
tados).
2 —Facultad exclusiva
iniciar leyes
3~Facultad exclusiva para
nombrar Embajadores ¥
dirigir politica exterior,
4~—Elige a los tres individuos
gue han de componer el
Supremo Gobierno,
S, —Nombra a los miembres
integrantes del Supremo
. Tribunal de Justicia.
[1—Poder Ejecutivo.
2—Integr. 3 personas que al- |
ternan por cuatrimestres
auxiliados por 3 secreta-
rios: hacienda, guerra y
gobierno. St renuevan
cada 4 afios. Reeleccifn
pasados 4 afios.
3—Competencia para pro-
. mulgar Jeyes.

[1.—TIntegr. 5 individuos/renc-
vacién cada 3 afios se
sorteardn (por el Con-
greso) la Presidencia del
Tribunal.

2~Fodrin aumentarse segfin

para

. exigencias,
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i electores de partido — diputade,

-

Tribunal de HResidencia
(conocer causas pertene-
cientes 2 los individuos
integrantes del Supremo
Congreso, del Supremo
Gobierne y del Supre-
mo Tribunal de Justicia.




articulo 237 que mientras no se sancionara una Constitucion permanente, el

Decreto seria inviolable.

Aunque la Constitucion de 1814 nunca tuvo aplicacion real, es importante
su estudid, por ser considerada la primera que no muestra la tendencia a continuar

con la monarquia, con Fernando VII como soberano de México.
En este entendido, el Dr. Eduardo LOPEZ BETANCOURT™ establece:

Existe la tesis de que la Constitucion de Apatzingan tuvo vigencia limitada a
los territorios dominados por los insurgentes; pero, por el proceso bélico, no
dié lugar a una presencia juridica absoluta de tan importante cuerpo de
leyes, por tanto, su valor es primordialmente tedrico.

La lucha de Morelos terminé en 1815, con su fusilamiento en el Estado de
México. Tras su ausencia, la lucha de independencia decaydé notoriamente y fue
continuada por algunas guerrillas en el sur del pais, cuyo lider mas notable fue

Vicente Guerrero quien sostuvo la lucha hasta 1820.

La Independencia de México se produjo subitamente, ya que para 1820 las
actividades Beélicas habian decaido que estaban a punto de extinguirse. En esos
momentos, Espafia estaba levantandose de la crisis provocada por la invasion de
Napoledn a sus tierras, se iniciaba a restablecer el régimen Constitucional con la

Constitucion de Cadiz de 1812, que no fue del agrado de Fernando VII.

“El plan de Iguala se promulgé el 24 de Febrero de 1821, y recibio el
nombre de Plan de las Tres Garantias, que eran: Religion, Union e
Independencia”.’La primera para tomar en cuenta al clero, la segunda para
tranquilizar a los espafioles y la tercera para satisfacer un anhelo nacional. Este
movimiento di6 origen a la Bandera Nacional, conformada por tres franjas
diagonales, iniciando por la de color blanco, seguida por la verde y al final la roja,

colocandose sobre cada una de estas franjas una estrella que simbolizaba una a

' LOPEZ BETANCOURT, Eduardo. Historia del derecho mexicano. Op. Cit. Pag. 74.
® FLORESGOMEZ GONZALEZ, Fernando y otro. Op. Cit. P4g. 27.
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una las garantias del Plan de Iguala.*”

El Dr. Felipe TENA RAMIREZ® establece que el Plan de Iguala sostiene como

puntos principales los siguientes:

- Lareligién Catdlica, apostélica, romana, sin tolerancia de otra alguna.

- La absoluta Independencia de este reino.

- Gobierno monarquico templado por una Constitucion analoga al pais.

- Fernando VIl y en sus casos los de su dinastia o de otra reinante seran
los emperadores, para hallarnos con monarcas ya hechos y precaver
los atentados funestos de la ambicion.

- Habra una junta, interinamente se relnen cortes que hagan efectivo
este plan.

Con este plan Don Agustin de Iturbide consumé la Independencia de
México; reconocié a la religion catélica como la Unica; ofrecia el gobierno a
Fernando VII; a un Principe espafiol de su dinastia, o en su defecto, a cualquier
otra persona reinante de Europa, olvidando por completo los principios

democraticos y de igualdad consignados en la Constitucién de Apatzingan.

En esta época, nadie contrariaba a Don Agustin de Iturbide, todos se unian
para aclamarlo como el libertador de la patria y el salvador de sus tradiciones,

diariamente se adherian a sus filas los antiguos jefes del ejército realista.

El 30 de Julio de 1821 llegé un nuevo Virrey, don Juan O"Donoju, y no fue
hasta el 5 de Agosto que el nuevo Virrey entré en contacto con Don Agustin de
Iturbide, que en ese entonces era el Primer Jefe del Ejército de las Tres Garantias,
celebrando ambos el 23 de Agosto de 1821 el tratado de Cérdoba, que aunque

siguen los lineamientos del Plan de Iguala, lo modifican en pequefas partes.

El documento firmado en Cérdoba establecio la religion catdlica, apostolica
y romana como la uUnica posible en el pais y cre6 un gobierno monarquico

independiente, el cual seria sostenido por el Ejército de las Tres Garantias. En

7 Cfr. Ibidem. Pag. 28.
® TENA RAMIREZ, Felipe. Op. Cit. Pag. 115
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este sentido, Dr. Felipe TENA RAMIREZ"™ enumera los siguientes articulos:

Art. 1. Esta América se reconocera por nacion soberana e independiente y
se llamara en lo sucesivo imperio mexicano.
Art. 2. ElI Gobierno del Imperio sera monarquico, constitucional y

moderado....

Art. 4. El emperador fijara su corte en México, que sera la capital del
imperio....

Art. 14. El Poder Ejecutivo reside en la regencia, el Legislativo en las
cortes.

De tal modo, que la Independencia quedo plenamente reconocida, y para el
27 de Septiembre de 1821 el Ejército Trigarante hizo triunfalmente su entrada a la

Ciudad de México, consumandose finalmente la Independencia Nacional.

El Plan de Iguala y las ligeras modificaciones que sufrio en virtud del
Tratado celebrado en la Villa de Cérdoba, no han tenido ningan alcance juridico
para la organizacion politica del pueblo mexicano, estos tratados fueron

desconocidos por Espafia y aun por México.

En esta época, “México logra su independencia politica después de una
lucha intestina desgastante que duré 11 afios; debido a ello, el pais se encontraba
con grandes problemas, lo que en su momento repercutieron y durante todo el

siglo XIX se mantuvo en un constante polvorin”.?®

El 21 de Julio de 1822 se nombré a Don Agustin de Iturbide emperador,
mandato que como tal duré poco menos de un afio. Sin embargo, retomando el
contenido del Plan de Iguala y de los Tratados de Cérdoba, el 18 de Diciembre de
1822 se expidi6 el Reglamento Provisional Politico del Imperio Mexicano.
Reglamento que sustento el régimen de Agustin de Don Agustin de Iturbide, y que
en su articulo 1° aboli6 la Constitucidén espafiola de 1812 en toda la extension del

imperio; el 2° respeto las ordenes y decretos promulgados hasta el 24 de febrero

!9 Ibidem. Pag. 115.
% LOPEZ BETANCOURT, Eduardo. Introduccion al derecho penal. 92 edicién, México, Editorial
Porrda, 2001, Pag. 20.
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de 1821, es decir, casi un afio antes de establecimiento del imperio.*

Por Decreto de 8 de Abril de 1823, como lo establece el Lic. Fernando

FLORESGOMEZ GONZALEZ** el Congreso Constituyente considerd que:

Jamas hubo derecho para sujetar a la Nacién Mexicana a ninguna Ley ni
tratado, sino por si misma o por sus representantes nombrados, segun el
Derecho Publico de las Naciones Libres. En consecuencia, no subsisten el
Plan de Iguala, tratados de Cérdoba, ni el decreto de 24 de Febrero de
1822, por lo respectivo a la forma de gobierno que establecen y
llamamientos que hacen a la Corona; quedando la Nacién en absoluta
libertad para constituirse como le acomode.

Por lo tanto, estos documentos tuvieron gran importancia en su origen por
su participacion en el mundo politico de su época, solo han servido después para

hace constar histéricamente la Independencia de México.

1.3.- Acta Constitutiva de la Federacion y la Constitucion Federal de

los Estados Unidos Mexicanos de 1824.

Después de la entrada triunfal del Ejército Trigarante en la Ciudad de
México, se instalé el 28 de Septiembre de 1821 la Junta Gubernativa, eligiendo
como presidente a Don Agustin de Iturbide y designo a los cinco representantes
de la Regencia. La Junta tendria que legislar acerca de la convocatoria al

Congreso Constitucional, el cual quedod instalado el 24 de Febrero de 1822.

Don Agustin de Iturbide quien fue reconocido emperador el 19 de mayo de
1822, tuvo fuertes y agudas diferencias con la Junta Gobernativa, motivo por lo
cual lo disolvio, substituyéndolo por una Junta a la que llamo Instituyente y que se
componia de dos diputados por cada provincia hombrados por él mismo. Esta

situacion sélo duré6 unos meses, debido a que el 5 de Diciembre de 1822 un

2! Cfr. GONZALEZ MORALES, Angel y otros. Op. Cit. Pag. 82.
*2 FLORESGOMEZ GONZALEZ, Fernando y otro. Op. Cit. Pag. 28.
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levantamiento en el Puerto de Veracruz por el Brigadier Antonio Lopez de Santa
Ana, quien desconocia a Don Agustin de Iturbide, Proclamaba la Republica y

pedia ademas la reinstalacion del Congreso.”

Don Agustin de Iturbide se vio obligado a abdicar por la presion militar
ejercida en su contra, en 1823, en Febrero de este afio se cred un segundo
Congreso Constituyente, que el 16 de mayo expidi6 el Plan de la Constitucién
Politica de la Nacion Mexicana. En ese documento, se establecia el gobierno
segun un sistema de caracter federal y la division en Poder Legislativo o Congreso
Nacional (bicameral) y poder ejecutivo (a cargo de tres personas), pero no se
sefialaba especificamente la existencia del Poder Judicial aunque se creaba un
Tribunal supremo para ese ambito. Continuando el congreso con su trabajo, y el
31 de Enero de 1824 emitid el Acta Constitutiva de la Nacion Mexicana, que
mantenia tanto el sistema federal como la divisién en tres poderes, depositado el
legislativo en un congreso bicameral, el Ejecutivo en un individuo con la figura del
vicepresidente y el judicial en una Corte Suprema de justicia y los tribunales

estatales.*

Referentes al Acta Constitutiva de la Nacion Mexicana, el Dr. Jorge SAYEG

HELU® nos establece sus puntos principales como se muestra a continuacion.

23 Cfr. Ibidem. Pag. 30.
24 Cfr. LOPEZ BETANCOURT, Eduardo. Historia del derecho mexicano. Op. Cit. Pag. 78.
% SAYEG HELU, Jorge. Op. Cit. Pag. 204.
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ACTA CONSTITUTIVA (31 de enero de 1824)

1. Externa, Libertad de mdapend fde Espafia y otras potencias “...no es ni puede ser p-aﬁL

monio de ninguna familia ni persona’.
A) Soberanfa i
2. Interna. Reside radical y ésencialmente en la Nactén{durechu de adoptar y zmtblecsr
forma de gobierno y demds legislacién cenveniente,
B) Rdlm {P‘erp:tunmenne => la catdlica, apostélica, romana.
I “La MNacién la protege por leyes sabias y justas y prohibe el ejercicio de cualqluer otra”,
PARTE
i 1. Protegerlos por leyes sabias y justas,
HOUSATESS 2, Libertad de i ( } —> bajo las iccl legal
. Li imprenta {expresa ajo restricciones s,
.| C) Derechos e P . .
Fundamentales | 3. Derecho a que se le imparta justicia (pronta, completa e imparcial).
4. Garantias de legalidad e irretroactividad.
D) Reptiblica representativa, popular, federal '

Finalmente, el Congreso publicé el 4 de Octubre de 1824 la Constitucion de
1824, documento en el que se establece por vez primera el sistema federal en
México. Recogiendo en su seno ideas inspiradas indudablemente en el sistema
norteamericano y de la Constitucion de Cadiz, de igual forma, se apego al

pensamiento de Montesquieu en su parte relativa a la division de poderes.

En esta época, lo Unico que existia en México fue provincias que por la
grave crisis que se estaba pasando, no tenian la conciencia politica suficiente para
implantar un régimen que la naturaleza del Federal necesitaba, “pues como se
sabe este sistema esta integrado por la existencia de Estados interiores, unidos
entre si, para formar un ente superior a ellos y distinto, pero con poderes

superiores”.”

La Constitucion Federal establece entre otras cosas: La independencia para
siempre de la Nacion Mexicana; La religion de Meéxico seria la catolica y la
exclusion de cualquier otra; La adopciéon como forma de gobierno la Republica
Representativa, popular y Federal; Los Estados y territorios recién formados
integraran la Federacion; Y la division del Supremo Poder de la Federacion en

Legislativo (depositado en un Congreso General compuesto por la Camara de

% FLORESGOMEZ GONZALEZ, Fernando y otro. Op. Cit. Pag. 30.
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Diputados y la Céamara de Senadores), Ejecutivo (depositado en un solo
ciudadano, el Presidente de los Estados Unidos Mexicanos y un Vicepresidente), y

Judicial (que residia en la Suprema Corte de Justicia).

En cuanto al contenido de la Constitucién de 1824, el Dr. Jorge SAYEG HELU

2" nos establece que estaba conformada de la siguiente forma:

CONSTITUCION DE 4 DE OCTUBRE DE 1824
Condicién: (observaciones.y reformas hasta 1830)

(L Religién (art, 3°): Unicidad 'y exclusividad de la religién catélica.

2. Soberanfa (externa):. libertad e independencia de‘la nacién' mexicana frente a las demis

A) : :
3. Reptblica representativa, popular; base del sifragio: Poblacién = éleccibn a través de la
Dogmitica < legislat, de los Estados
(referencias : L
aisladas) '
a) seguridad (expresa) garantias de melroecuwdu.d, lega
lidad y comtra aptehensiones ilegales.
b) libertad mediata e indirecta: imprenta, educacién 1
trabajo,
c) propiedad —» como mlriccl&n & las fmltadc.s d:e
preudente
{aprab, del-Senado e indemniz. ﬁajmmdchomhm
buenos. -

4, Derechos fundamentales:

“

De igual forma, la Constitucion sefialé en su articulo 161, fraccion Ill, como
obligacion de los estados guardar y hacer guardar la Carta Magna, las leyes
generales y los tratados hechos o que se hicieren por la autoridad suprema de la

Federacion con alguna potencia extranjera.

En cuanto a la posibilidad de reformar la Constitucion, sefialo en su articulo
166 que solo las legislaturas locales estaban facultadas para hacer observaciones
sobre determinados preceptos. Las legislaturas deberian de promover su iniciativa
de reformas ante el Congreso, el cual tendria la facultad de decidir las que

considerara oportunas y presentarlas a discusion. Sin embargo, las iniciativas de

*" SAYEG HELU, Jorge. Op. Cit. Pag. 205.
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€s0s organismos no serian tomadas en cuanta sino hasta 1830. Ademas, afirmé
gue nuca podrian ser reformados los articulos referentes a la libertad e
independencia de México, la religién, la forma de gobierno, la libertad de imprenta
y la de los supremos poderes de la Federacion y los estados.

Como “Bajo el amparo de la nueva Constitucion se celebraron elecciones y
asumio el poder Guadalupe Victoria, periodo que comprendiéo de 1824 a 1828,
quien es considerado el primer presidente constitucional mexicano. Quien inicié la
acumulacion de deuda externa y los préstamos, logrados con tasas exorbitantes y
malgastados en costos militares, debido a las luchas internas”.?

A este respecto, el Dr. Guillermo F. MARGADANT ** menciona:

... gran parte del dinero, recibido por México en calidad de préstamo... se
convirtié en patrimonio privado de la élite politica. En 1828, los sangrientos
acontecimientos desencadenados por la eleccion de un presidente
conservador (Pedraza), no aceptado por Santa Ana, Guerrero, Lorenzo de
Zavala, afadieron a esta deuda publica exterior fuertes sumas por dafos
causados a propiedades extranjeras.

En 1829 subio a la presidencia el ex insurgente Vicente Guerrero. Depuesto
del poder en 1831 por su vicepresidente, Anastasio Bustamante con la tendencia
conservadora. En 1833, los liberales consiguieron llevar al poder a Antonio Lopez
de Santa Ana y como vicepresidente a Valentin Gémez Farias.* Situacién, que
provoco el levantamiento de los conservadores en su contra; trayendo como
consecuencia, que Santa Ana ante la presion de militares y clericOs desconociera

a su vicepresidente, invalidando sus reformas.

8| OPEZ BETANCOURT, Eduardo. Historia del derecho mexicano. Op. Cit. Pag. 78.
* MARGADANT, Guillermo F. Op. Cit. P4g. 153.
% cfr. LOPEZ BETANCOURT, Eduardo. Historia del derecho mexicano. Op. Cit. P4g. 79. Es
importante sefialar, que al ejercer el poder Gémez Farias, inici6 severos cambios en el pais de
acuerdo con sus ideas anticlericales; como un antecedente a las Leyes de reforma, aboli6 el
diezmo y eliminé otros notorios privilegios eclesiasticos y militares, impulso el proyecto de José
Luis Mora en cuanto a la desamortizacion de los bienes eclesidsticos. Decreto también la
desaparicion de la Real y Pontificia Universidad de México, por considerarla un bastion del
monarquismo y del conservadurismo virreinal; en su lugar se instituyeron la Escuela Nacional
Preparatoria y cinco escuelas nacionales de educacién superior.
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1.4.- Las Siete Leyes Constitucionales de 1835-1836.

A la caida de Don Agustin de lturbide, el partido monarquico que lo
apoyaba fue aniquilado, surgiendo varias tendencias ideoldgicas, de las que
emanaron dos nuevos grupos: a) El grupo liberal propugnaba por implantar un
gobierno republicano, democrético y federativo; b) El conservador pretendiendo un

gobierno central.

Estos dos grupos antagénicos lucharon agresivamente desde sus origenes
para llevar al triunfo sus ideas. Mientras tanto el Congreso en Diciembre de 1835
expidid las Bases para la nueva Constitucion, con la que se puso fin al Gobierno
Federal y se originaba el antecedente de un Centralismo. En el mes de diciembre
de 1836 se expidio las llamadas Siete Leyes Constitucionales. Esta Ley
fundamental se dividi6 en siete estatutos, razén por la cual se le dié ese nombre.*
Por lo que, la Carta de 1824 fue sustituida por las Siete Leyes, legislacion de

caracter centralista

Las Siete Leyes Constitucionales integraron la norma fundamental
preparada por los partidos conservadores, adoptéo la forma de gobierno
republicano, democratico y central. Los Estados cambian su nombre por el de

Departamentos, con pocas facultades y sujetos al gobierno del centro.

Ademas, se cre6 el Supremo Poder Conservador, una instancia conformada
por cinco personas que se rotarian en el cargo, encargadas de hacer cumplir la
Constitucion, cuyo poder superaba en ocasiones al de los poderes de la Union,

cuyos actos podia declarar nulos.

El Dr. Guillermo F. MARGADANT * establece entre las funciones del Supremo

Poder Conservador, las siguientes:

Decidir sobre la nulidad de leyes o decretos anticonstitucionales si lo piden
el Poder Ejecutivo, la Suprema Corte de Justicia o cuando menos los

¥ FLORESGOMEZ GONZALEZ, Fernando y otro. Op. Cit. Pag. 32.
% MARGADANT, Guillermo F. Op. Cit. P4g. 156.
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miembros del Poder Legislativo.

Decidir sobre la nulidad de actos inconstitucionales del Poder Ejecutivo, a
peticién del Poder Legislativo o de la Suprema Corte.

Decidir sobre la nulidad de actos de la Suprema Corte, “nacidos en
usurpacién”, a peticion de uno de los otros poderes. Asi, en forma muy
imperfecta, se cumplia con una reaccién de la enorme tarea, poco después
asumida por el juicio de amparo.

Con esta Ley se encomendo al congreso recibir las iniciativas de reforma
constitucional presentadas por el Poder Ejecutivo y los diputados; sobre las
materias especificas se encargarian las juntas departamentales. El congreso
deberia aprobar las reformas, pero era indispensable su aceptacion por el
Supremo Poder Conservador. Asimismo, en su articulo 12, fraccion VII, consigno
entre sus atribuciones las de restablecer constitucionalmente a cualquiera de los
tres poderes, a saber, el Ejecutivo, el Legislativo y el Judicial, o bien a los tres,

cuando hayan sido disueltos revolucionariamente.

La instauracion del régimen centralista y la incorrecta politica de Santa Ana
ocasionaron que en 1836, el territorio de Texas se independizara de México,
mediante los tratados de Velasco firmados por Santa Ana, aunque su autonomia
no fue reconocida por el pais. Posteriormente el 1 de Octubre de 1841, la cAmara
de diputados de Yucatan declaré que en adelante seria una Republica auténoma,

llegando a conciliar con el gobierno central solo dos afios después.®

Con esta Constitucion, nadie quedd conforme, habiendo pronunciamientos
y revueltas, de lo que surgio que el 10 de Diciembre de 1841 se haya publicado la
convocatoria para organizar el cuarto congreso constituyente: en esta ocasion,
tras las elecciones celebradas el 10 de Abril del afio siguiente, los liberales,
aunque moderados, obtuvieron mayoria en el. El 26 de Agosto de 1842 se
presentd ante el congreso un nuevo proyecto de Constitucion, el cual no fue bien

recibido por los conservadores del pais, a este respecto el Dr. Felipe TENA

% LOPEZ BETANCOURT, Eduardo. Historia del derecho mexicano. Op. Cit. P4ag. 81.
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RAMIREZ* expresa:

La opinién conservadora y la prensa del gobierno atacaron al proyecto, por
cuanto solo prohibia el ejercicio publico de religiones distintas de la
catélica, autorizando implicitamente el resultado privado de las mismas, por
cuanto declaraba libre la ensefianza privada y por cuanto autorizaba la
libertad de imprenta con la Unica limitacién de los ataques directos al
dogma y la moral.

1.5.- Bases organicas de la Republica Mexicana de 1843.

“Los afios posteriores a 1836, hasta la Revolucion de Ayutla, que condujo a
la Constitucion de 5 de febrero de 1857, son las mas grandes tragedias de
América, pues dentro de ellos, un pueblo imperialista, aprovechando la debilidad
de una nacién que pugnaba por su integridad social, econémica y juridica arrebat6
a México una extension de territorio que es la mas grande y rica de las que en la

historia moderna y contemporanea”.*

Por mandato de Santa Ana, en el afio de 1841 quedaron sin efectos las
Siete Leyes Constitucionales. En 1842 el Presidente de la Republica Nicolas
Bravo designo a las personas que debian elaborar las bases constitucionales. El 8
de abril de 1843 se empez0 a discutir el proyecto. El 12 de junio de 1843 fueron
sancionadas por Santa Ana las Bases de Organizacion Politica de la Republica

Mexicana, y fueron publicadas el dia 14 de ese mismo mes y afio.*

En donde se ratifica como forma de gobierno la republica centralista y la

division en tres poderes; ademas comparecia el Supremo Poder Conservador.

Las Bases Organicas establecen una legislacion de tendencia centralista

gue determind, que la Hacienda Publica seria responsable de distribuir todos los

* TENA RAMIREZ, Felipe. Op. Cit. P4g. 253.
% DE LA CUEVA, Mario. El constitucionalismo a mediados de Siglo XI. México, Publicaciones de la
Facultad de Derecho, 1967, Pag. 1259.
% Cfr. FLORESGOMEZ GONZALEZ, Fernando y otro. Op. Cit. Pag. 34.
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gastos de la nacién, incluyendo el pago de funcionarios, de igual forma, establece
gue los funcionarios antes de tomar posesion de su cargo, deberian

comprometerse a cumplir lo dispuesto por las Bases.*

1.6.- Acta Constitutiva y de Reformas de 1847.

La incapacidad politica de Santa Ana y su carencia de un proyecto sélido
para el progreso del pais motivaron su primer derrocamiento en 1844. Con lo cual
los liberales recuperaron el poder, pero la situacion pintaba sumamente
desfavorable tanto en el interior como en el exterior del pais; en 1846 se reactivd
el problema con Texas, siendo aceptados por los Estados Unidos, siguiendo los
términos de la famosa doctrina Monroe, que versa: “América para los

americanos”.*®

El 6 de diciembre de 1846 se instalé el nuevo Congreso Constituyente,
subiendo al poder el liberal Valentin Gomez Farias, quien restauro la vigencia de
la Constitucion de 1824 y la reformo en algunos aspectos mediante la
promulgacion del Acta constitutiva y de reformas de 1847; en donde se dictan

principios protectores de los derechos del hombre.
Documento que como lo establece el Dr. Eduardo LOPEZ BETANCOURT®:

...restauraba el sistema federal de gobierno, pero se eliminaba la figura del
vicepresidente, se otorgaban a los ciudadanos el derecho al voto, el
derecho de peticion y el de reunién, y se establecia mayor proteccién legal
para las garantias individuales, de libertad, seguridad, propiedad e igualdad
juridica.

La inestabilidad del pais crecia a cada momento, ain mas con la

declaracion de guerra de los Estados Unidos en abril de 1847. Ante la crisis

% Cfr. GONZALEZ MORALES, Angel y otros. Op. Cit. Pag. 21
23 Cfr. LOPEZ BETANCOURT, Eduardo. Historia del derecho mexicano. Op. Cit. Pag. 83.
Idem.

29



econdmica que provoco el conflicto armado, Gémez Farias tomé la decisién de
confiscar los fondos eclesiasticos, para aligerar la crisis financiera. Tal

mandamiento ocasiono el levantamiento de los conservadores en su contra.

Santa Ana fue llamado a combatir a los invasores extranjeros, quienes
finalmente ocuparon la ciudad de México en 1848 y obligaron al gobierno a firmar
los Tratados de Guadalupe Hidalgo, que significaron la pérdida de mas de la mitad
del territorio mexicano, a cambio de los cuales pag6 una ridicula indemnizacion de
15 millones de dolares.

Tras la derrota, la desorganizacion y el descontrol politico de los afios
posteriores, los conservadores aprovecharon la inestabilidad, para reinstaurar en

el poder a Lopez de Santa Ana.

“El 22 de abril de 1853, en medi6 de un mar de luchas y de tragedias,
Santa Ana inconforme con el régimen Constitucional, publico las Bases para la
administracion de la Republica, hasta la Promulgacion de la Constitucion. En virtud
de las cuales, quedd concentrado todo el poder en manos de su Alteza

Serenisima, titulo que se habia otorgado Santa Ana”.*

Santa Ana se instituyd como detentador del Supremo Poder Ejecutivo.
Contando con el Apoyo de cinco secretarios de Estado para el despacho de los
diversos asuntos nacionales: ademas, canceld los trabajos de las legislaturas

locales, que deberian entrar en un receso.

Las Bases Constitucionales del 15 de de diciembre de 1853, como los
menciona la Dra. Maria del Refugio GonzALEzZ* se constituian de la siguiente

manera:

No se consagraron las garantias individuales. El territorio nacional se
dividiria en departamentos, con un gobernador y juntas departamentales a

** FLORESGOMEZ GONZALEZ, Fernando y otro. Op. Cit. Pag. 34.
' DEL REFUGIO GONZALEZ, Marfa. Historia del derecho mexicano. México, McGraw Hill
Interamericana Editores, 1998, Pag. 59.
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la cabeza; el primero seria nombrado por el Supremo Poder Ejecutivo, a
propuesta de las juntas, y estas serian electas popularmente. Prescribian
gue la naciébn mexicana no profesaba mas religion que la catdlica,
apostélica y romana, no tolerandose el ejercicio de otra. Nada se dice del
fuero eclesiastico.

El malestar hacia la dictadura de Santa Ana aumento notablemente, entre
otros aspectos, por sus constantes arbitrariedades y abusos. Sus excesos
motivaron que en 1854, un grupo de liberales comandados por el general Juan
Alvarez emitiera el 1° de marzo publicé el Plan de Ayutla desconociendo en el
poder a Santa Ana. El 11 de marzo de ese mismo afio la guarnicion de Acapulco

acepto el Plan.

El Dr. Felipe TENA RAMIREZ* expresa, que el Plan de Ayutla en su versién
definitiva del 11 de marzo de 1854, estableci6 como puntos primordiales los

siguientes:

1. Cesan en el ejercicio del poder publico el Exomo. Sefior General
Antonio Lépez de Santa Ana y los demas funcionarios que como él
hayan desmerecido la confianza de los pueblos o se opusieran al
presente plan.

2. Cuando éste hubiera sido adoptado por la mayoria de la Nacion, el
General en jefe de las fuerzas que lo sostengan convocara a un
representante por cada Departamento y Territorio de los que hoy
existen, y por el Distrito de la Capital, para que reunidos en el lugar que
estime oportuno elijan Presidente interino de la Republica y les sirvan
de Consejo durante el corto periodo de su cargo.

5. A los quince dias de haber entrado a ejercer sus funciones, el
Presidente Interino convocara un Congreso extraordinario... el cual se
ocupara exclusivamente de constituir a la Nacion bajo la forma de
Republica representativa popular...

En 1855 la Revolucion de Ayutla logré el exilio de Santa Ana y Convocar a
un Congreso. El Fruto de éste fue la Constitucion Politica de la Republica

Mexicana, promulgada en 1857.

*2 TENA RAMIREZ, Felipe. Op. Cit. Pags. 496-497.
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Al triunfo del movimiento nacido con el Plan de Ayutla, la Junta de
Representantes de las entidades politicas integrantes de la Republica, designo a
Juan Alvarez, presidente interino. El 18 de febrero de 1856 se iniciaron las
sesiones del Nuevo Congreso Constituyente, con la asistencia de Ignacio
Comonfort.

1.7.- Constitucion Federal de los Estados Unidos Mexicanos de 1857.

Una vez derrocado Santa Ana, asumio la presidencia Juan Alvarez, quien
tras un breve periodo en el cargo, decidio renunciar y el 11 de Diciembre de 1855
fue sustituido por Ignacio Comonfort como presidente y designando a Benito

Juérez como presidente de la Suprema corte.

Previamente a la promulgacion de una nueva Constitucion, los liberales
iniciaron una ardua labor legislativa, destacando principalmente la Ley Juarez,
cuyo nombre completo era Ley de Administracion de Justicia y Organica de los
Tribunales de | Federacion, del 23 de noviembre de 1855, con la que se aboli6 el
fuero eclesiastico en asuntos civiles y daba opcidon a los clérigos para que se
sometieran a este fuero o al comun en materia penal, de igual forma, suprime el
fuero militar, salvo por delitos meramente militares o mixtos cometidos por los
individuos sujetos al fuero de guerra; por otra parte, la Ley Lerdo de 1856,
planteaba la desamortizacién de los bienes a manos muertas y atacaba el poder

econémico de los clérigos.*®

El 18 de febrero de 1856 entr6 en funciones el nuevo Congreso
Constituyente; de forma temporal, hasta la promulgacion de la nueva Constitucion,
el presidente Comonfort emiti6 el 15 de Mayo de 1856 el Estatuto Organico
Provisional de la Republica Mexicana, en él se recogian algunos principios

contenidos en el Plan de Ayutla y se consagraban las garantias individuales de

3 Cfr. MARGADANT, Guillermo F. Op. Cit. Pag. 174.
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libertad, seguridad, propiedad e igualdad, asi como los derechos politicos del

ciudadano mexicano.
En este sentido, la Dra. Maria del Refugio GONZALEZ* menciona:

El gobierno general estaria constituido por un Presidente y seis ministros
gue formaban el Consejo de gobierno; El Poder Judicial general seria
desempefado por una Suprema Corte de Justicia, y los tribunales de
circuito y jueces de distrito establecidos en la ley de 23 de noviembre de
1853; ademas, le sefalaba a la Corte la facultad de conocer, bajo ciertas
condiciones, de las diferencias que surgieran entre los estados de la
federacion, o entre éstos y los particulares y dirimir las competencias que
se suscribian entre los tribunales generales y entre éstos y los demas
estados, o entre los de un estado y otro.

El Congreso promulg6 el 5 de Febrero de 1857, la nueva Constitucion
Federal de los Estados Unidos Mexicanos; fue la primera Carta Magna que incluia

un capitulo especificamente dedicado a las garantias individuales y su proteccion.

Asimismo se ratificaron la division de poderes, la figura del amparo y la
tolerancia religiosa; la division del pais se estructuro en 25 entidades federativas
liberales y soberanas, un territorio y un Distrito Federal. Ademas se suprimieron el

fuero y los tribunales especiales y los eclesiasticos.*

Constitucidon en a la que se establecio. Respecto a los cargos de eleccién
popular, decreté que ningun individuo podia desempefiar dos empleos de eleccion
popular a la vez, debiendo elegir uno de ellos, de igual forma, que ningun pago
podia efectuarse por parte de la Federacion, si éste no estaba previsto en el
presupuesto o0 en una Ley posterior. Consignando al Presidente de la Republica,
los miembros de la Suprema Corte de Justicia, diputados y demas funcionarios
publicos de la federacion, de eleccion popular, recibirdn una “compensacion por
sus servicios”, determinada por la Ley y pagada por el Tesoro Federal.

El congreso comenzé sus debates en 1856, y dispuso en su articulo 125

* DEL REFUGIO GONZALEZ, Maria. Op. Cit. P4ag. 61
*® Cfr. LOPEZ BETANCOURT, Eduardo. Historia del derecho mexicano. Op. Cit. Pag. 87.
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gue los fuertes, cuarteles, almacenes de depdsito y demas edificios necesarios al
gobierno de la Union estarian bajo inmediata inspeccion de los poderes federales.
Cabe sefialar que tal disposicién se modificé hasta 1901, en los términos que
actualmente aparecen.

“El articulo 126 sefial6 la absoluta supremacia de la Constitucion, las leyes
del Congreso y los tratados hechos por el Presidente de la Republica. Asimismo,
establecid que las constituciones de los estados no podrian contravenir las

disposiciones de la Carta Magna”.*®

Por su parte el articulo 127 establecié que dichos estatutos podri ser
reformado y sefaldo el procedimiento para la aceptacion de modificaciones.
Referente a la inviolabilidad constitucional, el articulo 128 afirmo que la
Constitucién no perderia, en ninguna circunstancia, su fuerza ni su vigor, en caso
de que cualquier trastorno publico estableciera un gobierno contrario a los
principios sancionados por ella, tan luego como el pueblo recobrara su libertad,
también se recobraria la observancia de la Ley Suprema. Finalmente ordeno que,
de acuerdo con la Constitucion y leyes promulgadas, debieran ser juzgados los

integrantes del gobierno rebelde y sus colaboradores.*

Promulgandose la Ley Fundamental de 1857 y debido a la tendencia liberal
de esta Constitucion, se suscitaron graves enfrentamientos entre liberales y
conservadores que provocaron una guerra civil llamada Guerra de tres afos o

Guerra de reforma, durante los afios 1857 a 1961.

Las fuerza liberales triunfaron y restablecieron la Constitucion. Sin embargo,
en 1864 los conservadores, ayudados por Napoleon lll, emperador de Francia,
Invitaron a Maximiliano de Habsburgo a establecer una monarquia en México.
Durante el Segundo Imperio rigi6 paralelamente a la Constitucion de 1857

sostenida por Benito Juarez, otro ordenamiento: el Estatuto Provisional del Imperio

*® GONZALEZ MORALES, Angel y otros. Op. Cit. Pag. 84.
7 Cfr. 1dem.
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Mexicano, el cual afirmo en el articulo 80 su supremacia. Sin embargo, en 1867 la

invasion fue repelida y el orden constitucional de la Ley de 1857 volvié a imperar.

Al poco tiempo de reinstalado el gobierno nacional, el entonces presidente
Juérez expidié la convocatoria para la eleccibn de los poderes superiores
federales. Ahi se hizo una especial apelacidén al pueblo para que en el acto de
elegir a sus representantes expresaran su voluntad de autorizar al préximo
Congreso de la Unién para adicionar y reformar la Constitucion en los cinco puntos
gue sefalaba la convocatoria, sin necesidad de realizar el procedimiento indicado
en el articulo 127. Los cambios propuestos tenian como fin equilibrar la fuerza
politica del Poder Ejecutivo y Legislativo. No obstante, las reformas no fueron

aceptadas. A partir de esa fecha el articulo no fue reformado.

Napoleon |Ill, emperador francés, pretendia imponer en México una
Monarquia que favorecia sus intereses, objetivo muy bien visto por los
conservadores, quienes otorgaron su apoyo a los invasores europeos. Tras una
breve defensa militar mexicana, en la que el hecho méas sobresaliente fue la
famosa batalla de Puebla, del cinco de mayo de 1862, los franceses controlaron la
ciudad de México en 1864 y se establecid el gobierno monéarquico de Maximiliano

de Habsburgo.

“Maximiliano aceptd la Corona de México el 19 de Abril de 1864 en los
términos de: Crear en México un orden regular y establecer instituciones
sabiamente liberales. El emperador representa la soberania nacional, que
ejerceria por medié de autoridades y funcionarios publicos; para ello, se establecio
una regencia en caso de ausencia del monarca, y un ministerio conformado de

nueve departamentos”.*®

El gobierno de Maximiliano se caracterizé desde un principio por sus
tendencia liberales, concordantes en muchos aspectos con las de sus juristas;

conforme al apoyo la libertad de cultos, la abolicion de los diezmos y del fuero

*® LOPEZ BETANCOURT, Eduardo. Historia del derecho mexicano. Op. Cit. P&g. 90.
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eclesiastico, la nacionalizacion de los bienes clericales, asi como la legislacion del
registro civil y de los cementerios. Estas caracteristicas le crearos enemistas de
los conservadores que le fueron retirando su apoyo. Ademas de que, conforme al
Estatuto provisional del Imperio Mexicano, del 10 de Abril de 1865, el gobierno
mexicano se constituiria en una monarquia moderada hereditaria con un principe

catdlico.”

Finalmente termino el breve periodo del Segundo Imperio y del emperador
Maximiliano: Napoledn retiro su ejército de México para enfrentar problemas
locales en Europa, ademas, mucho de los conservadores dejaron de apoyar al

monarca, por sus inclinaciones liberales, que no complacian sus intereses.

Tras la muerte de Benito Juarez en 1872, subio a la Presidencia Sebastian
Lerdo de Tejada, quien establecié el Congreso bicameral, al promover la
aplicacion de la Constitucion de 1857. Cuando el presidente intent0 reelegirse en
1876, Porfirio Diaz, general oaxaquefo, se levanto en armas con el Plan de

Tuxtepec, enarbolando los ideales de “sufragio efectivo, no reeleccion”.

A partir de 1876 y hasta 1911, con un intervalo de cuatro afios, México
estuvo gobernado por Porfirio Diaz. Las inconformidades acumuladas durante este
periodo provocaron el estallido de un movimiento armado que transformo la vida

nacional, la revolucién Mexicana.

1.8.- Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos de 1917.

El 20 de noviembre de 1910, con un levantamiento armado en el norte del
pais, inicio el periodo histérico conocido como Revolucidon Mexicana, una revuelta
armada heterogénea que se prolongo hasta 1920, en busca de transformar el

régimen instituido.

La revolucion nunca mostré0 un objetivo y caracter comun, sino que, al

49 Cfr. Idem.
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existir multiples jefes politicos y militares, cada uno defendio sus propios intereses
contra los de los demas. La Revolucion, conforme a la opinion del Dr. Guillermo F.

MARGADANT :>°

...Llegé a ser una de las auténticas revoluciones latinoamericanas... que
no sustituyeron una élite por otra, sino que afectaron profundamente la
estructura social y el modo de pensar. En ella hallamos como motores, por
parte de la elite revolucionaria, idealismo combinado con indignacién por la
situacion existente; por parte del proletariado, una toma de conciencia de
su situacion miserable; y por parte de varios elementos, arriba y abajo, afan
de aventura y sed de botin.

Al triunfo constitucionalista, después de las luchas revolucionarias iniciadas
en 1910 por Francisco |. Madero y a su muerte, el Gobernador de Coahuila,
Venustiano Carranza desconocié a Victoriano huerta, con la actitud de Carranza,
Comenz6 una nueva etapa de la Revolucion, etapa que se conoce como

Constitucionalista, porque pretendia reimplantar el orden constitucional.

“En marzo 26 de 1913 un grupo Carrancista, firmé el Plan de Guadalupe
con el fin de sostener el orden Constitucional en la Republica. Todos los
movimientos de Carranza fueron encaminados a acatar la Constitucion vigente de
1857".%

En cuanto al Plan de Guadalupe, establece el Dr. Felipe TENA RAMIREZ®

contenia los puntos siguientes:

Se desconoce al general Victoriano Huerta como Presidente de la
Republica.

Se desconoce también a los Poderes Legislativos y Judicial de la
federacion.

Se desconoce a los Gobiernos de los Estados que aldn reconozcan los
Poderes federales que forman la actual administracién, treinta dias
después de la publicacion de este Plan.

Para la organizacion del Ejército encargado de hacer cumplir nuestro
propésito, nombramos como Primer Jefe del Ejército, que se denominara

%) MARGADANT, Guillermo F. Op. Cit. Pag. 101-102.
L FLORESGOMEZ GONZALEZ, Fernando y otro. Op. Cit. Pag. 85.
°2 TENA RAMIREZ, Felipe. Op. Cit. Pag. 744.
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“Constitucionalista”’, al Ciudadano Venustiano Carranza, Gobernador
Constitucional del Estado de Coahuila.

Al ocupar el Ejército Constitucionalista la Ciudad de México se encargara
interinamente del Poder Ejecutivo el ciudadano Venustiano Carranza, o
quien lo hubiere sustituido en el mando.

El Presidente Interino de la Republica convocara a elecciones generales,
tan luego como se haya consolidado la paz, entregando el Poder al
ciudadano que hubiere sido electo.

Venustiano Carranza convocO en 1916 a la reunion de un Congreso
Constituyente. Este se llevo a cabo a partir del 1° de Diciembre de 1916, con el
objetivo inicial de adecuar la Ley Suprema de 1857 a la realidad imperante en ese

momento.

“El 31 de Enero de 1917, fue firmada la nueva Constitucion. Los primeros
en jurar guardarla fueron los diputados y en seguida el sefior Carranza. La Carta
Magna fue promulgada el 5 de Febrero de 1917, entrando en vigor el 1° de Mayo

de ese mismo afo”.*®

En la nueva Carta Magna se plasmaron y proyectaron gran parte de los
ideales de la Revolucion Mexicana; destacan como articulos fundamentales el 27,
gue da solucion a las cuestiones agrarias y a los problemas de la propiedad de la
tierra, planteados en el Plan de Ayala; el 123, que fija las bases del derecho

obrero; o el 3 referido a la educacién, que establece la educacion laica.™

El primer capitulo del ordenamiento legal consagra las garantias
individuales, en los articulos del 1 al 29; ademas destacan el articulo 115, relativo
al municipio libre; y el 130, que ratifica la definitiva separacion entre la iglesia y el
Estado.

En su Mensaje y Proyecto de Constitucion, Carranza plante6é lo ya
estipulado en la Constitucion de 1857, con respecto a la remuneracion econdémica

de los funcionarios publicos. El articulo fue aprobado sin discusion por los

3 FLORESGOMEZ GONZALEZ, Fernando y otro. Op. Cit. pag. 35.
* Cfr. LOPEZ BETANCOURT, Eduardo. Historia del derecho mexicano. Op. Cit. Pag. 106.
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constituyentes y en la Carta Magna de 1917 paso a ser el 127. Hasta la fecha el
articulo ha sido reformado en dos ocasiones: en diciembre de 1982 y en agosto de
1987.%

Referente al articulo de los cargos de eleccion popular, el Constituyente de
1917 hizo suyo el precepto de la carta de 1857 y solo se modifico la redaccion del
texto correspondiente. En cuanto al presupuesto de la federacién, mantuvo lo
estipulado en el articulo 119 de la Ley Fundamental de 1857, sin hacer correccion
alguna. Esta disposiciéon fue aprobada por los constituyentes sin discusion y por
unanimidad, el 25 de enero de 1917. Dicho articulo pas6 a ser el 126 vigente, y
hasta la fecha no ha sufrido ninguna modificacion. Al abordar el tema de fidelidad
a la Carta Magna, se establecié que todo funcionario publico tenia obligacion de
prestar juramento y guardar la Constitucion y las leyes correspondientes. Este
articulo, con el numero 128, fue aceptado sin debate alguno por el congreso el 25
de Enero de 1917.%°

En cuanto a este nuevo ordenamiento, el Dr. Guillermo F. MARGADANT®’

expresa.:

Esta Constitucion de 1917 fue una declaracion de guerra multilateral,
dirigida a los hacendados, los patrones, el clero y las compafiias mineras
(que perdieron su derecho al subsuelo). El efecto potencialmente
peligrosos de la Constitucién, empero, fue suavizado por el hecho de que
Venustiano Carranza logré tranquilizar a la iglesia y a las compafias
petroleras, mediante promesas de que, bajo su régimen, la Constituciéon no
tendria una eficacia total.

En este sentido, el Dr. Emilio O. RABASA *® establece:

La Constitucion que promulgd en 1917 fue no una reforma a la de 1857
.aunque de ella hereden principios basicos como son: forma de gobierno,
soberania popular, division de poderes y derechos individuales-, sino una

% Cfr. FLORESGOMEZ GONZALEZ, Fernando y otro. Op. Cit. Pag. 35.
% Cfr. GONZALEZ MORALES, Angel y otros. Op. Cit. P4g. 85.
>” MARGADANT, Guillermo F. Op. Cit. P4g. 208.
% RABASA, Emilio O. Historia de las constituciones mexicanas, 32 edicién. México, Instituto de
Investigaciones Juridicas UNAM, 2002, Pag. 137.
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nueva ley que, olvidando los limites del derecho constitucional clasico y
vigente entonces en el mundo, recogidé en sus proyectos los ideales
revolucionarios del pueblo mexicano, les di6 forma y creo originales
instituciones sociales y econdmicas en su beneficio.

Durante los afios posteriores a la promulgacion de la Constitucion, Carranza
consolidé su poder, sin embargo, poco a poco fue perdiendo prestigio personal,
siendo asesinado el 21 de Mayo de 1920. Vacante la Presidencia, asumio el cargo
interinamente Adolfo de la Huerta, quien convocé a elecciones para ese afio, en
las que resulto triunfador Obregdn. Representando este afio como fin de la lucha

revolucionaria, iniciando su proceso de institucionalizacion.
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Il. ESTUDIO DOGMATICO DEL ARTICULO 134 DE LA CONSTITUCION
POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS.

En la Comision del Congreso Constituyente de 1916-1917 se considero la
inclusion de un articulo que tuviese por objeto asegurar la asignacién de todos los
trabajos publicos a través de la figura del concurso, con el fin de obtener para el
servicio del pais las mejores utilidades posibles, a efecto de evitar los fraudes y los
favoritismos tan controvertidos del régimen saliente. Bajo estos términos, quedo

establecido en la Constitucion de 1917 de la siguiente forma: >°

Todos los contratos que el gobierno tenga que celebrar para la ejecucion
de obras publicas, seran adjudicados en subasta mediante convocatoria,
para que se presenten proposiciones en sobre cerrado, que sera abierto en
junta publica.

El anterior texto, durd hasta 1982 que los vicios procesales, irregularidades
y constantes ejemplos de corrupcion constituian una mas de las variantes de la
inestabilidad econdémica y politica del pais, manifestandose la necesidad de
garantizar la administracion de los recursos financieros del Estado, afio en que la
Constitucién Politica,’® se vera reformado, permaneciendo tal y como se conoce

actualmente.

Articulo 134. Los recursos econémicos de que dispongan la Federacion,
los estados, los municipios, el Distrito Federal y los 6rganos politico-
administrativos de sus demarcaciones territoriales, se administraran con
eficiencia, eficacia, economia, transparencia y honradez para satisfacer los
objetivos a los que estén destinados.

Los resultados del ejercicio de dichos recursos seran evaluados por las
instancias técnicas que establezcan, respectivamente, la Federacion, los
estados y el Distrito Federal, con el objeto de propiciar que los recursos
economicos se asignen en los respectivos presupuestos en los términos del
parrafo anterior. Lo anterior, sin menoscabo de lo dispuesto en los articulos
74, fraccion VI y 79.

Las adquisiciones, arrendamientos y enajenaciones de todo tipo de bienes,
prestacion de servicios de cualquier naturaleza y la contratacion de obra
que realicen, se adjudicaran o llevaran a cabo a través de licitaciones

*® GONZALEZ SANDOVAL, Rodrigo. La licitacién publica y el contrato administrativo, aplicacién y
medios de defensa. México, Editorial Porrda, 2008. P4g. 19.
% Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
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publicas mediante convocatoria publica para que liboremente se presenten
proposiciones solventes en sobre cerrado, que sera abierto publicamente, a
fin de asegurar al Estado las mejores condiciones disponibles en cuanto a
precio, calidad, financiamiento, oportunidad y demas circunstancias
pertinentes.

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

El manejo de recursos econdmicos federales por parte de los estados, los
municipios, el Distrito Federal y los érganos politico-administrativos de sus
demarcaciones territoriales, se sujetara a las bases de este articulo y a las
leyes reglamentarias. La evaluacion sobre el ejercicio de dichos recursos
se realizara por las instancias técnicas de las entidades federativas a que
se refiere el parrafo segundo de este articulo.

Los servidores publicos seran responsables del cumplimiento de estas
bases en los términos del Titulo Cuarto de esta Constitucion.

Los servidores publicos de la Federacién, los Estados y los municipios, asi
como del Distrito Federal y sus delegaciones, tienen en todo tiempo la
obligacion de aplicar con imparcialidad los recursos publicos que estan bajo
su responsabilidad, sin influir en la equidad de la competencia entre los
partidos politicos.

La propaganda, bajo cualquier modalidad de comunicacién social, que
difundan como tales, los poderes publicos, los 6rganos auténomos, las
dependencias y entidades de la administracion publica y cualquier otro ente
de los tres d6rdenes de gobierno, debera tener caracter institucional y fines
informativos, educativos o de orientacién social. En ningln caso esta
propaganda incluird nombres, imagenes, voces o simbolos que impliquen
promocién personalizada de cualquier servidor publico.

Las leyes, en sus respectivos ambitos de aplicacién, garantizaran el estricto
cumplimiento de lo previsto en los dos parrafos anteriores, incluyendo el
régimen de sanciones a que haya lugar.

El presente articulo establece, el ejercicio del gasto y los principios que
rigen las contrataciones que la Administracion Publica Federal y del Distrito
Federal, a través de sus Organos de gobierno, y extiende su cumplimiento a las
administraciones publicas paraestatales, tanto organismos descentralizados como
empresas de participacion estatal. En cuanto a estos principios el Lic. Rodrigo

GONZALEZ SANDOVAL ®* establece que:

> GONZALEZ SANDOVAL, Rodrigo. Op. Cit. Pags. 21-23.
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LA EFICIENCIA.-

...puede entenderse como una virtud administrativa basada en el alcance
de los fines propuestos con el uso mas racional posible de los medios
existentes, es decir, la obtencion del fin perseguido al menor costo posible.
Pues no se trata pues, de una mera verificaciéon de la obtencién de las
metas planteadas, sino también de constatar que el alcance de ésta
atienda, de manera efectiva, la solucion de problemas especificos para un
caso determinado.

LA EFICACIA.-

. €s un principio que puede englobarse dentro del significado otorgado a

la eficiencia, ya que aquella se resume en la obtencién del resultado
practico deseado.
Sin embargo la eficiencia es, efectivamente, un principio distinto de la
eficiencia, ya que no todas las acciones gubernamentales pueden estar
regidas por un calculo de costo-beneficio y ademas, existan casos en los
cuales la urgencia exige del administrador una capacidad de respuesta
inmediata para la resolucién de un problema, sin que por ello se hubiese
previsto la opcibn mas favorable en términos de precio, en tanto que la
oportunidad en la atencién de un requerimiento, puede evitar gastos
innecesarios o pérdidas significativas a los 6rganos que componen la
administracién publica.

LA HONRADEZ .-

Principio fundamental del estado de derecho que integra tanto el aspecto
economico del apoderamiento de los bienes ajenos o, en su caso, el
aprovechamiento de su cargo en que incurre un servidor publico para la
obtencion de ventajas fuera de su marco de actuacioén, sino, en general, al
comportamiento responsable del administrador publico consistente en el
cumplimiento puntual de sus obligaciones, asi como la prestacion de un
servicio oportuno a los administrados.

LA IDONEIDAD EN EL GASTO.-

En el gjercicio del gasto publico, siempre debe prevalecer una relacion de
adecuacion entre el empleo de los recursos econémicos que se administran
y los objetivos que se persiguen. De esta manera, una correcta
administracién, debe sustentarse en un ejercicio ordenado del gasto que
alcance los fines perseguidos, sin que esto implique el detrimento de otros,
lo que, como consecuencia, distraiga los recursos publicos de manera
indebida.

El articulo 134 de la Constitucion Politica, constituye la base y fundamento
de las contrataciones del estado en México, y especificamente del procedimiento
administrativo que debe seguirse en dichas contrataciones, de acuerdo a las

disposiciones que prevea la ley reglamentaria correspondiente.
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2.1.- Naturaleza Juridica del Contrato de Obra Publica.

Desde la antigledad, las obras publicas son trabajos necesarios para
garantizar a las sociedades politicamente organizadas, su defensa o templo para
culto religioso, o para aprovisionamiento de aguas como acueductos, caminos y
puentes, o lugares para el comercio publico como mercados, lugares de
instruccion y esparcimiento como escuelas, parques, obras de ornato como
jardines y areas verdes. En conclusién desde su origen hasta nuestros dias, las

obras publicas estan ligadas a la satisfaccion de las necesidades publicas.

En los Contratos de Obra Publica, las partes son la Administracién Publica y
particulares, se utiliza en el Estado contemporaneo para satisfacer necesidades de

interés general, y son instituciones juridicas del Derecho Administrativo.

Referente al concepto de contrato de obra publica, el Dr. Daniel RAmos
TorRREs® en su obra el contrato de obra pulblica y el contrato de servicios
relacionados con la obra publica, nos establece que:

El concepto contrato proviene del latin contractus, que quiere decir lo
contraido, por ser el participio pasivo del verbo contrahere, derivado de
cum vy traho, traducibles como reunir, concentrar, contraer, ligar, lo que
supone acuerdo de voluntades entre dos 0 mas partes, para alcanzar una
determinada prestacion, generadora de ciertos derechos y obligaciones,
debido al reconocimiento de una norma juridica expresa.

El contrato como figura juridica se desarrollo y perfecciono en el Derecho
Civil o privado. De ahi paso al campo del Derecho Publico, y especificamente al

Derecho Administrativo

En un principio en el Derecho, se negaba que el Estado pudiese contratar,
después se acepto pero con apoyo en la ficcidn juridica de la doble personalidad
del Estado, de derecho Publico y de Derecho privado. De esta manera la

Administracién Publica celebra contratos sometidos al Derecho Publico (contratos

2 RAMOS TORRES, Daniel. El contrato de obra publica y el contrato de servicios relacionados con
la obra publica. México, Impresos y Acabados Editoriales, 2008, Pag. 23.
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administrativos) y Derecho Privado (contratos civiles).

Los Contratos de Obra Publica se consideran Instituciones juridicas del
Derecho Administrativo, ya que la Administracion Publica no se coloca en un plano
de igualdad con su contratante, sino que irroga ciertas facultades, conocidas como
clausulas exorbitantes al Derecho Comun, sujetos a una regulacion juridica de

Derecho Publico.

Los contratos administrativos tienen elementos comunes a los contratos
civiles, pero con particularidades que derivan de su naturaleza publica y
administrativa. Los contratos administrativos son una especie dentro del género de
los contratos, que se caracterizan porque invariablemente lo celebra la
Administracion publica, con particulares, y su objeto es la satisfaccion del interés
general, ademas de estar sujetos a un régimen de Derecho Publico. Sin embargo,
tal circunstancia no impide que se apligue de forma supletoria en caso de

controversia, lo establecido en el Cédigo Civil Federal.

La actividad de la Administracion Publica puede exteriorizarse a través de
los Contratos de Obra Publica, y de servicios relacionados con la obra publica, los
cuales se caracterizan por contener una declaracion de voluntad que produce
efectos juridicos individuales, de manera directa e inmediata, entre la

Administracién Publica y su contratante.

El Dr. Daniel Ramos TORRES,?® sostiene que los Contratos de Obra Publica

poseen tres caracteres juridicos, a saber:

1. Bilateralidad. Los Contratos de Obra Publica, y de servicios relacionados
con la obra publica, son bilaterales, porque en su celebracion intervienen
como partes: la Administracién Publica y los particulares, con derechos y
obligaciones reciprocos.

2. Técnica de preparacion. En los Contratos de Obra Publica..., la técnica
de preparacién de la voluntad contractual se efectua a través de un
procedimiento administrativo especial, denominado licitacién publica, o a
través de otras formalidades, como la invitacion a cuando menos tres

% |bidem. P&g. 25.
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personas, y aun sin necesidad de procedimientos especializados, como en
la contratacién directa.

3. Finalidad. La finalidad de los contratos en comento, se orienta a la
satisfaccién del interés general o publico. El contrato es uno de los
institutos del Derecho de la Contratacién Publica que utiliza el estado
moderno para satisfacer el interés publico, con la colaboracién de los
particulares.

2.2.- Concepto de Contrato de Obra Publica.

La doctrina del derecho ha aportado multiples conceptos entorno a la obra
publica, en los que encontramos al Lic. Andrés SERRA RoJas,® que establece que

el contrato de obra publica:

Es aquel que tiene por objeto la construccion, reforma, reparacion,
conservacion o demolicién de un bien inmueble o la realizacién de trabajos
gue modifiquen la forma o sustancia del suelo o del subsuelo por cuenta de
la administracion a cambio de un precio.

El Dr. Miguel AcosTa RoMERO,?” define al contrato de Obra Publica como:

Un acuerdo de voluntades por medio del cual la Administracion Publica
Federal, local o municipal por conducto de sus dependencias ordena a un
particular la construccion o reparacién de una obra publica. Siempre debera
constar por escrito.

De igual forma, el Maestro Alfonso Nava NEGRETE®® establece que:

El contrato de obra publica es el contrato administrativo cuyo objeto es la
realizacién de una obra material por el Estado, a través de procedimientos
publicos, la finalidad de satisfacer intereses colectivos.

% SERRA ROJAS, Andrés. Derecho Administrativo, 2° curso. México, Editorial Porra-Universidad
Nacional Autonoma de México, 1999, Pag.661.
% ACOSTA ROMERO, Migue. Derecho Administrativo Especial. Volumen |, México, Editorial
Porrda, 2001, Pag. 694.
% NAVA NEGRETE, Alfonso. Contrato de obra publica, Diccionario Juridico Mexicano. Tomo I,
México, Editorial Porria-Universidad Nacional Auténoma de México, 2000, Pag. 706.
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La jurisprudencia mexicana ha reconocido el caracter administrativo del
contrato de obra publica, el cual esta regulado por disposiciones administrativas, y

sujeto a la jurisdiccion administrativa, como se establece a continuacion:

CONTRATO DE OBRA PUBLICA. LA COMPETENCIA PARA CONOCER
DEL CONFLICTO SUSCITADO POR SU RESCISION, PROVENIENTE DE
UN ACTO ADMINISTRATIVO DE AUTORIDAD, CORRESPONDE A UN
JUZGADO DE DISTRITO EN MATERIA ADMINISTRATIVA. Tomando en
consideracién que la resolucion mediante la cual una autoridad rescinde
unilateralmente y en forma imperativa un contrato de obra publica, por
causas que se dicen imputables al contratista, con apoyo en los articulos 43
de la Ley de Obras Publicas y 58 de su Reglamento, asi como en una de
las clausulas del propio contrato, constituye un acto de autoridad de
naturaleza administrativa, relacionado con un contrato también
administrativo y con disposiciones de esa materia, como lo son la citada
Ley de Obras Publicas y su Reglamento, resulta competente para conocer
del juicio administrativo federal iniciado por el particular en contra de la
autoridad emisora del acto, el juez de Distrito en Materia Administrativa
respectivo, pues concurren los requisitos que el articulo 52, fraccién I, de la
Ley Orgéanica del Poder Judicial de la Federacion exige para que se
actualice dicha hipotesis competencial, consistente en la existencia de una
controversia suscitada con motivo de la aplicacion de una ley federal, en la
gue deba decidirse sobre la legalidad o subsistencia de un acto de
autoridad de naturaleza administrativa.
Competencia 144/90. Suscitada entre los Juzgados de Distrito Cuarto en
Materia Civil y Segundo en Materia Administrativa ambos en el Distrito
Federal. 18 de agosto de 1993. Mayoria de catorce votos. Ponente: Sergio
Hugo Chapital Gutiérrez. Secretario: Daniel Patifio Pereznegrén.
Competencia 14/93. Suscitada entre los Juzgados de Distrito Primero en
Materia Administrativa y Tercero en Materia Civil ambos en el Distrito
Federal. 11 de abril de 1994. Mayoria de diecisiete votos. Ponente: Juan
Diaz Romero. Secretario: Alejandro Sergio Gonzalez Bernabé.
Competencia 51/93. Suscitada entre los Juzgados de Distrito Segundo en
Materia Civil y Cuarto en Materia Administrativa ambos en el Distrito
Federal. 11 de abril de 1994. Mayoria de diecisiete votos. Ponente: Noé
Castafién Ledn. Secretario: Luis Ignacio Rosas Gonzélez.
Competencia 53/93. Suscitada entre los Juzgados de Distrito Primero en
Materia Administrativa y Segundo en Materia Civil ambos en el Distrito
Federal. 11 de abril de 1994. Mayoria de dieciséis votos. Ponente: Mariano
Azuela Glitrén. Secretaria: Maria del Rosario Parada Ruiz.
Competencia 104/93. Suscitada entre los Juzgados de Distrito Quinto en
Materia Civil y Sexto en Materia Administrativa ambos en el Distrito Federal.
11 de abril de 1994. Mayoria de quince votos. Ponente: Sergio Hugo
Chapital Gutiérrez. Secretario: Daniel Patifio Pereznegron.
El Tribunal Pleno en su sesién privada celebrada el miércoles primero de
junio en curso, por unanimidad de diecinueve votos de los sefores
Ministros Presidente Ulises Schmill Ordéfiez, Carlos de Silva Nava, Ignacio
Magana Cardenas, Diego Valadés Rios, Carlos Sempé Minvielle, Noé
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Castafion Ledn, Felipe Lépez Contreras, Luis Fernandez Doblado, José
Antonio Llanos Duarte, Samuel Alba Leyva, Ignacio Moisés Cal y Mayor
Gutiérrez, Clementina Gil de Lester, Atanasio Gonzalez Martinez, José
Manuel Villagordoa Lozano, Luis Gutiérrez Vidal, Fausta Moreno Flores,
Carlos Garcia Vazquez, Mariano Azuela Glitrén y Juan Diaz Romero:
aprobo, con el nUmero 20/1994, la tesis de jurisprudencia que antecede; y
determiné que las votaciones de los precedentes son idGneas para
integrarla. El sefior Ministro Luis Gutiérrez Vidal integré el Pleno en
términos de lo dispuesto en el articulo doce, fraccion décima, de la Ley
Organica del Poder Judicial de la Federacién, y en virtud del Acuerdo
Plenario de diez de mayo del afio en curso. Ausentes: Victoria Adato Green
y Sergio Hugo Chapital Gutiérrez. México, Distrito Federal, a seis de junio
de mil novecientos noventa y cuatro.

Registro No. 205457

Localizacion:

Octava Epoca

Instancia: Pleno

Fuente: Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion
78, Junio de 1994

Pagina: 18

Tesis: P./J. 20/94

Jurisprudencia

Materia(s): Administrativa

Por lo antes expuesto, el contrato de obra publica es un acuerdo de
voluntades, celebrado por la Administraciéon Publica y un particular, para realizar
trabajos de construccion, reparaciéon mantenimiento y demolicion de bienes
inmuebles, en beneficio general y el interés publico, con el propdsito intrinseco de
satisfacer una necesidad publica u otro tipo de necesidades. Negocio juridico que
se lleva a cabo mediante libre concurrencia de voluntades de la Administracion

Pulblica y de su contratante

Los contratos en comento son, tal vez, los contratos mas importantes en el
Derecho de la Contratacion Publica, no s6lo por ser una de las primeras
expresiones de la actividad de la Administracion Publica, sino también, por su
cuantia, que suele ser elevada, por su frecuente realizacion, asi como por haber
sido de los primeros negocios contractuales que merecieron regularse mediante
un régimen juridico exorbitante del Derecho privado, por lo cual suele

considerarseles los contratos por antonomasia.
48



Como se ha mencionado en el transcurso del presente trabajo, el contrato
administrativo de obra publica viene a ser la culminacion de un proceso, entre
cuyas etapas figura la ejecutiva, que incluye la seleccién del contratante, en la cual

se inserta la licitacion.

2.3.- Licitacién Publica en materia de Obra Publica.

Antes de establecer un concepto de licitacion, nos encontramos que en
multiples ocasiones se utilizan erroneamente como sindnimos los conceptos de
remate, subasta y concurso, los cuales cuentan con connotaciones diferentes. La
confusion de utilizar como sinénimos de licitacion los conceptos remate y subasta,
tiene su origen en su significado etimoldgico, licitacion deriva de la voz latina
licitationem, que es ablativo de licitatio-onis que significa “venta de subasta”,

“venta por lanzas” o “el ofrecimiento de precio en cualquier venta”.

En este sentido, El Dr. Daniel Ramos TorRRes®’ nos establece los conceptos

de remate o0 subasta y concurso;

El remate o subasta publica consiste en la venta de bienes propiedad de la
Administracion Publica Federal, previa publicidad mediante convocatoria,
sin limitacién de concurrencia y al mejor postor. Puede hacerse con base y
sin ella. Y la adjudicacion se hace en el mismo acto a favor del precio mas
elevado que se ofrezca. Asi tenemos que la Ley General de Bienes
Nacionales, en su articulo 132, indica que las Dependencias y Entidades
pueden enajenar bienes muebles de dominio publico de la Federacion,
mediante el procedimiento de subasta publica.

El concurso se concibe como un procedimiento de seleccién de servidores
publicos que atiende fundamental y esencialmente a las condiciones
especificas del punto (cientifico, técnico, cultural y artistico). El
procedimiento que se emplea para reclutar y seleccionar a los servidores
publicos de la Administracion Publica Federal Centralizada, y esta regulado
en el articulo 28, de la Ley de Servicios Profesional de Carrera.

Como ha quedado demostrado a la luz de la doctrina y de la legislacion,

®” RAMOS TORRES, Daniel. Op. Cit. 2008, Pag. 184.
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resulta incorrecto utilizar como sinénimo del concepto licitacién a los conceptos

“remate o subasta” y “concurso”, debido a que tienen connotaciones diferentes.

La constitucion politica establece en su articulo 134, los procedimientos que
norman las actividades de contratacibn de obra publicas, por parte de la

Administracion Publica Federal.

De igual forma, en el parrafo 2° del referido articulo,?® establece que la
licitacion publica es el procedimiento regla para la adjudicacion de los contratos

administrativos de obra publica, como se muestra a continuacion:

Las adquisiciones, arrendamientos y enajenaciones de todo tipo de bienes,
prestacion de servicios de cualquier naturaleza y la contratacion de obra
gue realicen, se adjudicardn o llevaran 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 Estado las mejores condiciones disponibles en cuanto a
precio, calidad, financiamiento, oportunidad y demas circunstancias
pertinentes.

En este entendido, el Dr. Daniel RAMOS TORRES,®® nos establece el

concepto de licitacion de la siguiente forma:

La licitacién publica no es ni contrato, ni un acto. Es un procedimiento
administrativo que se rige por una ley que se autodefine de orden publico y
consta de una serie de actos reglados concatenados de tracto sucesivo,
que tiene que ver con la formacion de vinculos juridicos; con la forma de
escoger a la persona con la cual la Administracion Publica celebra u
contrato.

El Dr. Enrique SAYAGUES Laso,”® define a la licitacién como:

Un procedimiento relativo a la forma de celebracion de ciertos contratos,
cuya finalidad es determinar la persona que ofrece condiciones mas
ventajosas; consistente en una invitacion a los interesados para que,
sujetandose a las bases preparadas (pliego de condiciones), formulen

%8 Articulo 134 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
% RAMOS TORRES, Daniel. Op. Cit. Pag. 185.
© SAYANES LASO, Enrique. Tratado de derecho administrativo. Montevideo, Talleres Gréficos
Barreiro y Ramos. 1963, P4gs. 552 y 553.
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propuestas, de las cuales la administracién selecciona y acepta la mas
ventajosa (adjudicacion), con lo cual el contrato queda perfeccionado; y
todo el procedimiento se funda, para alcanzar la finalidad buscada, en los
principios de igualdad de los licitantes y cumplimiento estricto del pliego de
condiciones.

El Dr. Rodrigo GONZALEZ SANDOVAL,"* establece:

La licitacion publica es un procedimiento administrativo que tiene como fin
la seleccion del contratante mas conveniente para la Administracion
publica, por tratarse del oferente que proponga las mejores condiciones en
cuanto al precio, calidad, oportunidad y financiamiento es de naturaleza
obligatoria, cuando asi lo impone la norma y para las materias que ésta
prevea.

En la terminologia juridico-administrativa contemporanea seria dable
explicar la licitacion como el procedimiento administrativo desarrollado en un
régimen de competencia o contienda, encaminado a seleccionar al contratante de
la administracion puablica de un contrato administrativo. Dicho procedimiento debe
estar animado por el propésito de obtener para la administracion todos los

beneficios que permitan la justicia y la equidad.

Se debe tener presente, que en los contratos sujetos al requisito de la
licitacion, éstos derivan de ella, por lo tanto, no deberan celebrarse en tanto no
guede satisfecho tal requisito, pero cubierto éste, la licitaciéon no forma parte del
contrato. En consecuencia, la licitacion y el contrato administrativo son dos
institutos  juridicos independientes aun cuando interrelacionados, por ser

ocasionalmente la primera, requisito del segundo.

La licitacidn tiene por objeto, seleccionar al contratante de la Administracion
Publica Federal, para tomar el contrato de obra publica o de servicios relacionados
con la obra publica, y se realiza para obtener las mejores condiciones en términos

de precios, calidad, financiamiento y oportunidad.

En este sentido, el Dr. Rodrigo GONZALEZ SANDOVAL,'? establece:

" GONZALEZ SANDOVAL, Rodrigo. Op. Cit. P4g. 59.
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El correcto funcionamiento del procedimiento licitatorio, se encuentra
fundamentado en una serie de principios: concurrencia, igualdad,
publicidad, oposicién y contradiccion. El incumplimiento a cualquiera de
ellos, traeria consigo un procedimiento viciado de nulidad.

El principio juridico de libre concurrencia, es aquel por el que se busca
obtener la posibilidad de oposicion entre los oferentes y que asegura a la
Administracién Publica, la participacion de mayores ofertas y logara las mejores

condiciones de contratacion para el Estado.

El principio de publicidad es un requisito esencial de todo proceso de
contratacion que busque ser neutral, pues supone el respeto a la garantia de
audiencia establecido en el articulo 14 constitucional, consistente en dar acceso a
todos los interesados en participar en la licitacion, a la informacion inherente al
procedimiento, es decir, la licitacion debe ser publicada en los diarios o gacetas

oficiales, asi como en los periédicos de mayor circulacion.

El principio de llamamiento a licitacion, consiste que al momento de la
apertura de las propuestas de los participantes, asi como aquel en el que se emita
el fallo por el que se determine el particular que al que le sera adjudicado el

contrato, actos que deben ser publicos y abiertos a todo interesado.

Nuestro marco normativo contempla la posibilidad de acceder a la
informacion de las convocatorias y bases de las licitaciones, asi como, de sus
modificaciones y cancelaciones, entre otros datos de importancia, a través de

medios de difusion electrénicos.

2 |bidem. Pag. 62.
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En cuanto, al principio de igualdad entre los oferentes consiste en ofrecer
las mismas condiciones para todos los participantes en la licitacion, ademas, evitar
cualquier tipo de preferencias a prerrogativas a favor de alguno de los
contendientes. Asi cualquier preferencia o0 ventaja otorgada a favor de
determinado oferente, viciaria al procedimiento de nulidad, como al contrato que

pudiera llegar a adjudicarse.

Si en el procedimiento de licitacion encontramos discordancias entre
particulares que participan y en busca de una mejor solucion de las controversias
suscitadas por dichos conflictos de intereses, es necesario acudir al principio de
oposicion o contradiccién, por el que se faculta a los oferentes a impugnar las

propuestas de los otros licitantes, asi como para defender las suyas.

Aparecen como interesados en una licitacion quienes, en respuesta a una
convocatoria, adquieren el pliego de condiciones o las bases de licitacion
respectivas; esos interesados pasan a ser oferentes o proponentes cuando
formulan y presentan una oferta o propuesta para contener en la licitacion, y se
convierten en licitadores cuando son admitidos como tales por no incurrir en
ninguno de los impedimentos preestablecidos para ello y cumplir los requisitos
impuestos en la legislaciéon y en los pliegos o bases; de entre ellos uno devendra

contratante, de no declararse desierta la licitacion.

2.4.- Los procedimientos de contratacion.

Para el logro de sus fines, el Estado lleva a cabo una serie de actos por
conducto de la Administracion Publica, imponiéndose sobre la voluntad de los
administrados o gobernados, sea de conformidad con un acuerdo de voluntades.
Es asi, que los procedimientos de contratacion que realiza el Estado derivan de la
necesidad que éste tiene de obtener los bienes y servicios que no puede producir

por si mismo, y que, al no poder constrefiir en todos los casos a los particulares
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para que éstos los aporten, tienen que acudir a la celebracion de un contrato en el
gue se delimiten claramente, obligaciones para ambas partes.

La celebracion de los contratos administrativos se encuentra precedida de
un conjunto de actos y reglas conocidas como Procedimiento Administrativo,

definido por el Maestro. Alfonso NavA NEGRETE'® como:

. el medié o via legal de realizacion de actos que en forma directa o
indirecta concurren en la produccién definitiva de los actos administrativos
en la esfera de la administracion.

El contrato administrativo debe estar procedido de la aplicacion de un
conjunto de normas que lo regulan, y en este sentido, podemos afirmar que el
procedimiento de contratacion administrativa es parte del procedimiento
administrativo. Dicho procedimiento constituye un requisito legal para la formacién
de la voluntad administrativa contractual, ademas de ser el medi6 para la

seleccién a su contratante.

A pesar de que se trata de un procedimiento obligatorio, su proceso de
formacion es diverso en cada caso, segun el objeto de la contratacion y el
ordenamiento juridico aplicable. Por esta razon, la eleccion de la persona
contratante podra efectuarse de manera libre y directa o bien, al caracter de dicha
posibilidad, se hara de forma restringida, segun el régimen juridico especial
adoptado.

El sistema de libre eleccion.- Es el sistema en el los 6rganos administrativos

tienen la facultad para elegir, de manera directa y discrecional, a la persona o la
institucion con la que se va a contratar, sin que hay que sujetarse a procedimiento
especial alguno. La mayoria de los autores de la doctrina administrativa coinciden
en que el sistema de libre eleccidon constituye el principio general por el que la
Administracion publica tiene la facultad de elegir libre y directamente a su

® NAVA NEGRETE, Alfonso. Op. Cit. Pag. 2558.
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contratante, y soOlo una ley que se pronunciase en contra, transforma la

aplicabilidad de tal principio.
En este sentido, el Dr. Rodrigo GONZALEZ SANDOVAL '* establece:

Los sistemas de contratacién restrictivos s6élo operan de manera
excepcional, es decir, cuando una norma de derecho positivo asi lo prevé.
Esto no significa que los 6rganos administrativos no gozan de plena libertad
para elegir a la persona con la cual van a celebrar sus contratos, sino que
dichos oOrganos estan facultados para aplicar, a su eleccion, los
mecanismos de contratacion que se encuentra previsto en la legislacién
vigente en un lugar y tiempo determinado.

Bajo estas condiciones pueden afirmarse que los 6rganos que conforman la
Administracién Pdublica tienen la obligacion de sujetarse a un procedimiento de

contratacion especifico, s6lo cuando una ley asi lo prevea expresamente.

La libertad para la seleccion del contratante, no se confunde con la
obligacion que tienen los 6érganos administrativos de cumplir con los requisitos que
regulan el debido ejercicio la actividad contractual. De estos requisitos, se

destacan los relativos a la determinacién de la necesidad de la contratacion; los

detalles técnicos y financieros y la aptitud personal y moral del cocontratante, los

cuales deberan efectuarse de acuerdo con las normas juridicas que los regulen.

Sistema de restriccion.- Estos sistemas son aquellos, que imponen un

procedimiento a los Organos administrativos para realizar la seleccion de su
cocontratante, limitado, con ello, la libertad de adjudicar directamente los contratos
al particular que se considere idéneo para la ejecucion del contrato.

Respecto a la seleccion del contratista de la administracion publica en un
contrato administrativo, el Dr. Jorge FERNANDEZ Ruiz”> establece basicamente dos

formas:

" GONZALEZ SANDOVAL, Rodrigo. Op. Cit. Pags. 21-23.
® FERNANDE RUIZ, Jorge. Derecho Administrativo Contratos. México, Editorial PorrGia, 2000,
P&g. 168.
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Una es la de la adjudicacion directa, en la que si mayor preambulo se
designa al contratista, tal y como ocurre en los de prestacion de servicios
cuando éste lo presta un ente publico..., o como suele ocurrir en los
contratos de poca monta en aquellos de un Unico cocontratista posible, o
en los celebrados con motivo de casos de desastre o alteracion del orden
social, ...

Esta segunda forma es la de la licitacion, también conocida bajo distintas
denominaciones que, en algunos casos, tienen especiales connotaciones;
asi, cuando se trata de seleccionar cocontratante comprador se suele
hablar de “subasta”, “remate” o “almoneda”’, tratandose de escoger al
cocontratante vendedor, es frecuente emplear el vocablo “concurso”; para
escoger al cocontratante de un contrato de obra se opta por la palabra
“licitacién”; mas, cualquiera que sea la denominaciéon empleada para esta
forma de seleccion, se alude a una competicion en la que contienden varios
aspirantes a cocontratantes de un contrato de la administracion.

Como establece la Lic. Patricia VILLASANA RANGEL,”® el proceso de
contratacion se pueden distinguir tres etapas: la preliminar, la ejecutiva y la final o

complementaria.

A. La etapa preliminar.

En México, la etapa preliminar tiende a orientar la celebracion de los
contratos administrativos y su consiguiente aplicaciéon de recurso, de
acuerdo con los fines, objetos y metas predeterminados por el Estado en el
Plan Nacional de Desarrollo, para garantizar —como establece el articulo 25
Constitucional- un desarrollo integral, que fortalezca la soberania nacional y
su régimen democratico y que, mediante el fomento del crecimiento
econdmico, del empleo y de una mas justa distribucion del ingreso y la
rigueza, propicie el sano ejercicio de la libertad y dignidad de los individuos,
grupos Yy clases sociales; por todo lo cual, esta etapa preliminar incluye
actividades de planeacion, programacién y presupuestacion de los
contratos del sector publico.

B. La etapa ejecutiva.

Se incluye en la etapa ejecutiva del proceso de contratacion, la seleccién
del contratante, la celebracién del contrato, la ejecuciéon y cumplimiento de
las obligaciones contractuales, y en su caso, las modificaciones del
contrato.

C. Laetapafinal.

Atiende la etapa final o complementaria del proceso de contratacion a la
terminacion y finiquito del contrato y, en su caso, a exigir la eviccién y
saneamiento, imponer las sanciones aplicables y hacer efectivas las fianzas

® VILLASANA RANGEL, Patricia. El contrato de obra publica en México, tesis, México, Universidad
del pedregal, 1997, P4ags. 54-109.
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y garantia otorgadas.

En nuestro &mbito federal, participan en la integracion del marco juridico de
la etapa preliminar del proceso de contratacidon los articulos constitucionales 25,
26, 73 F. VII, VIII, XXIX-D, XXXIX-E y XXX, 74 F.IV, 89 F.I, 90, 100, 126 y 134, asi
como la Ley Organica de la Administracion publica Federal, la Ley Federal de las
Entidades Paraestatales, la Ley de Planeacion, la Ley General de Deuda Publica,
la Ley de presupuesto, Contabilidad y gasto Publico Federal, y las Leyes de
Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del sector Publico y de Obras Publicas

y Servicios Relacionados con las mismas, entre otros ordenamientos.

2.5.- Modalidades de la Licitacién Publica.

El articulo 28 de la Ley de Obras Publicas y Servicios relacionados con las

mismas (en adelante LOPSRM) ', nos establece:

Articulo 28.- Los contratos de obras publicas y los de servicios
relacionados con las mismas se adjudicaran, por regla general, a través
de_licitaciones publicas, mediante convocatoria publica, para que
libremente se presenten proposiciones solventes en sobre cerrado,

gque sera abierto publicamente, a fin de asequrar al Estado las mejores
condiciones disponibles en cuanto a precio, calidad, financiamiento,
oportunidad y demas circunstancias pertinentes, de acuerdo con lo

que establece la presente Ley

El sobre a que hace referencia este articulo podra entregarse, a eleccion
del licitante, en el lugar de celebracion del acto de presentacion y apertura
de proposiciones; o bien, si asi lo establece la convocante, enviarlo a
través del servicio postal o de mensajeria, 0 por medios remotos de
comunicacion electrénica _, conforme a las disposiciones administrativas
gue establezca la Secretaria de la Funcién Publica.

Conforme a los parrafos anteriores, se establece que las licitaciones

pueden ser de dos formas:

" Ley de Obras Publicas y Servicios Relacionados con las mismas, publicada el 04 de Enero de
200 en el Diario Oficial de la Federacion
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1. Las licitaciones publicas. Que se caracterizan por tratarse de actos

verbales, actuados, presénciales, formales y con levantamientos de actas;
a través de las juntas de aclaraciones en donde participa el licitante y
licitados, apertura del sobre que contiene las proposiciones del licitador,
junta publica para dar a conocer el fallo, firma del contrato. Todas las
propuestas ingresadas por esta forma, deberdn ser firmadas

autografamente por los licitantes o sus apoderas legales.

2. Las licitaciones electronicas. Estas se refieren a que el licitador, si asi lo

establece la convocante, puede enviar sus proposiciones por medios
remotos de comunicacién electrénica, conforme a las disposiciones

administrativas que establezca la Secretaria de la Funcion Publica.

El licitador que haga uso de estos medios electronicos, estaran obligadas a
realizar todos sus procedimientos de licitacion mediante dicha via, salvo en los
casos justificados que autorice la Secretaria de la Funcién Publica. Lo anterior, sin
perjuicio de que los licitantes puedan optar por presentar sus propuestas por

escrito durante el acto de presentacion y apertura de propuestas.

El sobre generado por este medio, se realizara mediante el uso de
tecnologias que resguarden la confidencialidad de la informacién de tal forma que
sea inviolable, conforme a las disposiciones técnicas que al efecto establezca la
Secretaria de la Funcion Publica. En este caso, en sustitucion de la firma
autografa, se empleardn medios de identificacion electronica, los cuales
produciran los mismos efectos que las leyes otorgan a los documentos

correspondientes y, en consecuencia, tendran el mismo valor probatorio.

La Secretaria de la Funcion Publica, operard y se encargara del sistema de

certificacion de los medios de identificacion electrénica que utilicen las
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dependencias, entidades o los licitantes y serd responsable de ejercer el control
de estos medios, salvaguardando la confidencialidad de la informacion que se
remita por esta via. Aceptando la certificacion de medios de identificacion
electronica que realicen las dependencias y entidades, las entidades federativas y
el Distrito Federal, asi como terceros facultados por autoridad competente en la
materia, cuando los sistemas de certificacibn empleados se ajusten a las

disposiciones que emita la Secretaria de la Funcion Publica.

Para el Dr. Rodrigo GONZALEZ SANDOVAL,’® Las formas fundamentales de la
licitacion publica son dos: publicas y privadas; pero hay quien sefialan una tercera:
la licitacion restringida.

El sistema juridico mexicano Unicamente prevé la figura de la licitacion
publica y como ya se ha comentado, considera los siguientes de excepcion: la
invitacion a cuando menos tres personas Y la adjudicacion directa.

2.6.- Etapas de la Licitacion Publica.

La licitacion es un procedimiento administrativo y como tal, se desarrolla en
una serie sucesiva de momentos integrados, por varias fases con un objetivo
comun: la materializacion de un acto administrativo que consiste en la celebracion
de un contrato bajo los términos y especificaciones en los que ambas partes

contratantes se obligaran.

La licitacién publica como procedimiento administrativo, como lo establece

el Dr. Daniel Ramos TorRes™ tiene las siguientes etapas:

Fases o etapas de la licitacion publica.
- Autorizacion presupuestaria.
- Aprobacion de la obra o servicio.

® GONZALEZ SANDOVAL, Rodrigo. Op. Cit. P4g. 59.
" RAMOS TORRES, Daniel. Op. Cit. Pag. 185.
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- Publicacién de la convocatoria.

- Venta de bases.

- Junta de aclaraciones.

- Presentacién y apertura de ofertas técnicas y econdmicas.
- Evaluacién técnica y econémica de las ofertas.

- Dictamen, fallo y junta publica.

- Formalizacion del contrato o pedido.

El crédito o autorizacion presupuestaria.- Esta etapa consiste en que

previamente el 6rgano administrativo, necesariamente debe tener una justificacion
y una autorizacion presupuestal, es decir, se debe contar con los recursos
necesarios para hacer frente al compromiso que derive en la erogacion de tal
partida del gasto.

Preparacion y elaboracion de las bases de licitacibn o pliego de

condiciones.- Consiste en que previamente el érgano administrativo debera
realizar un analisis técnico, juridico y financiero que le permita contar con un
proyecto en el que figuren todos los elementos de caracter administrativo,
econodmico y funcional, objeto de la contratacion.

En cuanto ha dicho andlisis, el Dr. Rodrigo GoNzALEzZ SANDOVAL *° establece

gue lo conformara:

... el pliego de condiciones o bases de licitacion y constituye un documento
gue, unilateralmente estructurado por el o6rgano de administrativo
convocante, detalla las etapas del procedimiento, asi como los requisitos y
condiciones bajo los que se adjudicara y ejecutara el contrato.

Es tal su importancia, que las condiciones que en él se establecen,
formaran parte integral del clausulado el contrato, por o que es posible
afirmar que dicho instrumento goza de una naturaleza juridica de caracter
mixto: contractual, por lo que se refiere a las estipulaciones que contengan
los derechos y obligaciones, tanto de la convocante como del cocontratante
y reglamentario, por cuanto se refiere a las condiciones que regula el
procedimiento.

% GONZALEZ SANDOVAL, Rodrigo. Op. Cit. Pag. 76.
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Las bases de licitacion tiene efectos juridicos propios, por lo que, una vez
realizada la convocatoria no puede ser modificada, salvo ciertas restricciones y
nunca después de iniciada la etapa de apertura de proposiciones, a fin de

salvaguardar el interés juridico de los oferentes.

Las bases de licitacion, son susceptibles de ser modificadas, siempre que
no se limite la libre participacion, se cambie sustancialmente las caracteristicas de
los bienes o servicios objeto de la licitacion, o se afladan otros nuevos. Dichas
modificaciones pueden realizarse hasta dias naturales anteriores a la fecha que

haya sido establecida para la prestacién y apertura de proposiciones.®

Por tener un caracter publico, cualquier pliego de condiciones debe ser
publicado y modificado, a fin de cumplir con el principio de debida anticipacion, lo
gue permitird que los participantes en la licitacion estén en aptitud de presentar
sus propuestas en la fecha sefialada para el acto de presentacion y apertura de

proposiciones.

En nuestro pais, las bases emitidas por las dependencias y entidades de la
Administracién Puablica Federal, se ponen a disposicion de los interesados, tanto
en el domicilio de la convocante, como en los medios de difusién electronica
establecidos por la Secretaria de la Funcién Publica, desde el dia en que se
publica la convocatoria y hasta el sexto dia natural anterior a la presentacion y

apertura de proposiciones.

El contenido de un pliego de condiciones o bases de licitacion, es variable
de acuerdo al tipo de contratacion y procedimiento. Sin embargo, existen ciertos
requisitos fundamentales para un adecuado desenvolvimiento del proceso. La falta
de alguno de estos elementos o la inclusion de clausulas ilegales, vicia de origen
el procedimiento y da pie a la interposicion de los medios de defensa previstos en

la Ley.

8 Cfr. Ley de Adquisicién, Arrendamiento y Servicios del Sector Publico. Art. 33.
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La Convocatoria Publica.- El procedimiento licitatorio, inicia con el

convocatoria, que consiste en a decision del érgano administrativo, por la que
elige un procedimiento de contratacion e invita a los eventualmente interesados en
contratar, para que, sujetandose a las bases y clausulas elaboradas para la

preparacion y ejecucion del contrato, formulen propuestas u ofertas.

Para que se cumpla con la finalidad de la convocatoria publica, esta debera
ser publicada invariablemente en el diario o gaceta de informacion oficial,
respetando el principio de publicidad como requisito obligatorio para la
convocante, no omitiendo ninguno de los requisitos de la misma evitando la
nulidad por una violacion a la debida formalidad de la publicacion. La convocatoria
tiene la finalidad, de otorgar un término a fin de que los interesados preparen y
presenten sus propuestas con la oportunidad requerida.

En este entendido, el Dr. Rodrigo GONZALEZ SANDOVAL 2 establece:

En México, el plazo minimo para la presentacion y apertura de
proposiciones, es de quince dias naturales posteriores a la publicacion de
la convocatoria para licitaciones nacionales y de veinte dias para
licitaciones internacionales; de existir razones justificadas, el titular del area
convocante tiene la facultad de reducir dicho plazo a diez dias, siempre que
con ello se busque limitar el nimero de participantes en la licitacion.

Requisitos para los oferentes y sus proposiciones.- Todo interesado ésta

obligado a cumplir con los requisitos de elegibilidad previsto en el marco normativo
gue rige el procedimiento, por lo que, deberan cumplir los supuestos técnicos y
econdémicos requeridos por la convocante, presentar sus ofertas en la fecha y hora
gue se hayan fijado previamente en la convocatoria con los requisitos formales y
de fondo previstos en la Ley y bajo las condiciones establecidas en el pliego de

condiciones.

En cuanto a los requisitos que se deben cumplir las propuestas dentro de

una licitacién se dividen en tres categorias: subjetivos, objetivos y formales.

% GONZALEZ SANDOVAL, Rodrigo. Op. Cit. Pag. 78.
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Los requisitos subjetivos atienden a las personas, es decir, persona fisica y
morales que no se encuentren exceptuadas por la ley y que se encuentren
plenamente capacitadas para tal efecto, por lo que la oferta debe formularse por
ellos mismos o por la persona que se encuentre legalmente autorizada para actuar

en su representacion.

Los requisitos objetivos se refieren a la oferta misma, en cuanto al objeto y
al precio de ésta. En cuanto el objeto, se refiere que la propuesta deben sujetarse
a las condiciones establecidas por el érgano que la convoca, de conformidad con

el pliego de condiciones y la convocatoria, asi como las demas normas aplicables.

El precio de las ofertas debe estipularse en dinero y en moneda nacional o
extranjera. El precio debe ser cierto e incondicionado, es decir, estar determinado
de manera clara y precisa y sin establecer requisitos con cargo al 6rgano

convocante o a terceras personas.

Presentacion y apertura de las proposiciones.- Una vez que se ha publicado

la convocatoria, cualquier interesado puede presentar su oferta, siempre y cuando
cumpla con los requisitos legales y los previstos en la convocatoria y las bases de
la licitacion, asi como estar exentos de cualquier impedimento legal para contratar
con la administracién. Una vez, cumplidos los requisitos los participantes se
constituyen como licitantes formales en el proceso en el proceso, en busca de
lograr la adjudicacion del contrato respectivo.

La presentacion de las ofertas debe reunir las caracteristicas siguiente:
debe ser secreta, por lo que se exhibird en sobre cerrado; entregarse en el lugar,
dia y hora previamente establecidos; realizarse por el oferente o persona
debidamente autorizada para ello; hacerse con las condiciones estipuladas en el
pliego de condiciones; debe ser inalterable y obligar el oferente a mantenerla

durante el plazo fijado en las bases o hasta el momento de que se emita el fallo.
El acto de presentacidon y apertura de las ofertas se precede por el registro
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de asistencia de los participantes que junto con la recepcion de documentos y
muestras de los bienes objeto de la licitacion, se realizara en un lapso razonable
previo. A partir de la hora determinada en las bases para el inicio del acto, se

prohibe la entrada a cualquier persona o participante.®

La apertura de propuestas, es el acto por el que se dan a conocer al publico
las ofertas en el dia, hora y lugar sefialados en la convocatoria para que aquella
tenga verificativo. En este acto participan los servidores publicos del organismo
publico convocante designados para ello, de los que se elige a un representante

para actuar como presidente, facultado para aceptar o desechar las ofertas.

Recibidas las ofertas, se desechan las que no cumplan con los requisitos
solicitados por la convocante, se rubrican las propuestas aceptadas, se da lectura
a los importes de cada una, levantandose un acta en las que se hacen constar las
propuestas admitidas y las propuestas desechadas, asi como el dia, lugar y hora

en que se dara a conocer el fallo de la licitacion.

Admision _de las propuestas.- Esta etapa consiste en la obligacion del

organo administrativo convocante de pronunciarse sobre la admisibilidad de las
ofertas que compiten por adjudicacién. Este acto juridico consiste en atribuirle a
una persona derechos y obligaciones establecidos por un régimen juridico

determinado.

Los doctrinarios nos establecen como formas de admitir una propuesta, ya
sea de manera tacita o por escrito; el primer caso consiste, en que se establece
las propuestas que no cumplen con lo convocado, y en el segundo caso, y la mas

comun, es cuando se establece expresa y claramente las ofertas admitidas.

Adjudicacion y fallo.- Esta etapa es definida por el Dr. Rodrigo GONZALEZ

SaNnDovVAL ,* de la siguiente forma:

8 Cfr. Rodrigo Gonzélez Sandoval. Pag. 82.
 |dem.
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... €S un acto unilateral de la administracién, por el que se declara cual es
la oferta mas conveniente, de acuerdo a los requisitos solicitados en la
convocatoria y en las bases de licitacion; se determina cudl es la propuesta
aceptada, atribuyéndole la calidad de adjudicatario la persona que haya
presentado.

Previo a la declaracion que determine a la persona que actuard como
cocontratante de la administracion, el rgano convocante esta obligado a realizar
una evaluacion de las propuestas, a fin de verificar el estricto cumplimiento de los

requisitos establecidos en el pliego de condiciones.

Hay que mencionar que este concepto no atiende exclusivamente a
factores estrictamente econdémicos, lo que en la practica ha motivado un
sinnimero de confusiones, tanto para los servicios publicos como de los oferentes

gue pugnan por la obtencion de contratos a su favor.

En el sistema juridico mexicano se otorga el caracter de solvente a aquellas
propuestas que reunen las condiciones legales técnicas y econdmicas requeridas
por el érgano convocante y cuyo cumplimiento sea garantizado conforme a

derecho.
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2.7.- Excepciones a la Licitacion Puablica.

El articulo 134 constitucional previene que podra prescindirse de la

licitacion publica cuando tal procedimiento no sea idéneo para asegurar las

mejores condiciones disponibles en cuanto a precio, calidad, y demas

circunstancias pertinentes, en cuyo caso como lo establece el Lic. Jorge

FERNANDEZ Ruiz,®® en su obra derecho administrativo, contratos, estable que el

articulo 41 de la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector

Pdblico, al igual que el 42 de la Ley de Obras Publicas y Servicios Relacionados

con las Mismas., prevén como excepciones a la licitacion publica, entre otras , las

siguientes.

Excepciones comunes a licitacion de contrato de adquisiciones,

arrendamientos y servicios y obra publica:

Cuando el contrato s6lo pueda celebrarse con una determinada
persona por estar referido a obras de arte, titularidad de derechos de
autor u otros derechos exclusivos;

Cuando peligre o se altere el orden social, la economia, los servicios
publicos, la salubridad, la seguridad o el ambiente de alguna zona o
region del pais, como consecuencia de desastres producidos por
fendmenos naturales, por casos fortuitos o de fuerza mayor, o existan
circunstancias que puedan generar pérdidas o costos adicionales
importantes;

Rescisiéon de contrato licitado por causas imputables al cocontratante,
casos en el que podra adjudicarse el contrato al oferente que en la
licitacion respectiva hubiera presentado la siguiente proposicion
solvente mas baja, a condiciéon de que su postura no resulte superior al
diez por ciento de la ganadora.

II. Excepcion en caso de licitacién de contrato de obra publica:

Cuando se contraten trabajos de conservacién, mantenimiento,
restauracion, reparacion y demolicion de inmuebles, sin que sea posible
determinar su alcance, catalogo de conceptos, cantidades de trabajo, ni
demas especificaciones, o elaborar el programa de ejecucion;

Siempre que se trate de trabajos que requiere basicamente de mano de
obra campesina o urbana marginada, y que la administracién publica
contrate directamente con los habitantes beneficiarios de la localidad
donde deba ejecutarse la obra;

% FERNANDEZ RUIZ, Jorge. Derecho Administrativo. contratos. México, Editorial Porrda, 2000,

P&gs. 187-188.
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- Otra excepcion a la licitacion publica se establece en el articulo 42 de la
multicitada Ley de adquisiciones, Arrendamiento y Servicios del Sector
Pdblico, misma que se sustenta en el escaso monto del contrato
respectivo, a condicidn de que no se fraccione con objeto de no exceder
los limites establecidos para tal efecto en los presupuestos de egresos
de la federacion.

En las excepciones antes referidas se permite la adjudicacion directa o la

designacién del cocontratante mediante el procedimiento de licitacion
restringida, en este Ultimo caso cuando no se trate de proveedor Unico.
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[1l. ANALISIS LEGAL DE LA OBRA PUBLICA.

3.1.- Antecedentes de la Ley de Obras Publicas y Servicios

Relacionadas con las Mismas.

En el presente capitulo, se estudia la evolucién de la legislacion en materia
de contratos, tomando como base el periodo de 1917 a 1982 en el cual se crearén

tres leyes que regulaban la celebracion de contratos de obra publica.

Ley del Servicio de Inspeccion Fiscal de 1936.- Fue la primera ley que

reguld la contratacion de la obra publica al amparo del original articulo 134
Constitucional, ley expedida por el Presidente Lazaro Cardenas en uso de las

Facultades que le confiri6 el Decreto de 30 de diciembre de 1935.%¢

Ley que atribuy6 el servicio de inspeccion fiscal a la Secretaria de Hacienda
y Crédito Publico y determind como objeto de tal inspeccion, vigilar mediante el
examen de la actuacién administrativa, la correcta gestibn y manejo de los
intereses fiscales del gobierno federal. Teniendo por objeto: Articulo 1°.- ...vigilar
por el examen de las actuaciones administrativa, la correcta gestiéon y manejo de

los intereses fiscales del Gobierno federal.

Conforma al articulo 2° de la ley en comento, la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico (reconocida por las abreviaturas SCHP) tenia a su cargo la
inspeccion fiscal, estableciéndose dentro de esta; el intervenir en los actos y
contratos relacionados con las obras de construccién, instalacion y reparacion que
se lleven a cabo por cuenta del Gobierno Federal. Asi como, vigilar la ejecucion de

los mismos, ordenado en el articulo 7, fraccion V, de la ley en cita.

De igual forma, en la presente ley se autorizaba a la SHCP, para efectuar
las intervenciones fiscales tendientes a la comprobacion de la realizacion de los

contratos de obra publica del Gobierno Federal, asi como el cumplimiento de la

% Ley del Servicio de Inspeccion Fiscal de 1936, publicada en el Diario Oficial de la Federacion, el
13 de abril de 1936.
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Ley en los contratos, la entrega de las obras de construccién, instalacion y
reparacion, verificando el cumplimiento del contrato o proyecto respectivo y en los

remates que celebraran las autoridades administrativas de la Federacion.

El Dr. Daniel Ramos Torres®” menciona que dentro de la ley en estudio, se

establece que:

Los contratos eran sometidos a la inspeccion fiscal antes de su
autorizacion, revisando la parte técnica relativa a precios, costo,
especificaciones y programas de trabajo, de conformidad con el articulo 34,
de la ley. Por dltimo, dicha Ley con respecto a los contratos de obra
publica, autorizaba a la SHCP, para intervenir en los remates celebrados
por las autoridades administrativas de la Federacion en los casos exigidos
por la Ley, teniendo facultades para resolver en los demas casos, cuando
debia llevarse dicha intervencién, por mandamiento del articulo 38.

El ndmero creciente de obras que se realizaban por la Administracion
Pudblica Federal, motivd que se creara la Secretaria de Obras Publicas, en la Ley

de Secretarias y Departamentos del Estado de 1959.
En este sentido, el Dr. Jorge FERNANDEZ Ruiz®® expresa:

La ley en comentario resulté ser una aspirina en el combate al cancer de la
corrupcion, mas aun, a muchos encargados de la inspeccion fiscal les
reporté pinglies beneficios en lo particular; empero, aporté disposiciones
trascendentes para la vigilancia y control de los contratos de obra publica, a
la sazon muy poco regulados.

Ley de Inspeccion de Contratos y Obras Publicas de 1965.- Respecto a la

presente ley en estudié el Dr. Jorge FERNANDEZ Ruiz® expresa:

Con el animo de perfeccionar la actuacion de la administracion publica y
erradicar de ella la corrupcién, mediante el mejoramiento de su control y
vigilancia, se elabor6 un paquete de iniciativa de ley enviado por el
presidente Adolfo Lépez Mateos al Congreso de la Union en 1965,

8 RAMOS TORRES, Daniel. Op. Cit. Pags. 21-23.
% FERNANDEZ RUIZ, Jorge. Derecho Administrativo Contratos. México, Editorial Porrta, 2000,
Pag. 257.
% |biden. Pag. 262.
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integrado por el proyecto de Ley de Inspeccién de Contratos y Obras
publicas, junto con el de la Ley de Inspeccion de Adquisicion, y el de la
segunda Ley para el Control, por parte del Gobierno Federal, de los
Organismos Descentralizados y Empresas de Participacion Estatal.

Ley con la que se pretendié dar efectivo cumplimiento al articulo 134
constitucional,”® definiendo las Obras Publicas en funcién del tipo de obra y
atendiendo a los sujetos que la realizaran, como se establece claramente en su

articulo 1°, que disponia:

La intervencion en los contratos relativos a las obras de construccion,
instalacion, conservacion, reparacion t demolicion de bienes inmuebles, asi
como la inspeccion y vigilancia de esas obras que llevan a cabo las
Secretarias y Departamentos de Estado, el Departamento del Distrito
Federal, los Gobiernos de los Territorios Federales, los organismos
publicos y las empresas de participacién estatal, se regiran por las
disposiciones de esta ley...

La ley cuenta como ambito de aplicacion los contratos relativos a las obras
de construccion, instalacion, conservacion, reparacion y demolicion de bienes

inmuebles.

El articulo 2° de la Ley en comento, consideraba organismos publicos no
s6lo a los organismos descentralizados, sino también, a las comisiones, juntas,
patrones, instituciones y demas entidades creadas por la Federacion con un
patrimonio o presupuesto integrado con fondos o bienes federales; en tanto que,
para definir a las empresas de participacion estatal se remitia a la Ley para el
Control, por parte del Gobierno Federal, de los Organismos Descentralizados y

Empresas de Participacion Estatal.

En los términos del articulo 6° de la Ley cuyo analisis nos ocupa, los
requisitos de inscripcion en el Padron de Contratistas del Gobierno Federal

consistian en solicitarlo por escrito, acompafiando copia certificada de la escritura

% | ey de Inspeccién de Contratos y Obras Publicas de 1965, del 21 de Diciembre de 1965,
publicada en el Diario Oficial de la Federacién, el 04 de Enero de 1966, que entro en vigor el dia
siguiente.
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constitutiva cuando se tratara de persona moral, comprobar su inscripcion en el
Registro Federal de Causantes y en la camara de industria que le correspondia,
asi como su afiliacion al Instituto Mexicano del Seguro Social, y pagar la cuota
reglamentaria.

Con respecto al sistema de contratacion, la presente Ley presento la
modalidad de que la subasta era cerrada, es decir, que Unicamente podian
participar en el concurso las personas inscritas en el Padron de Contratistas del

Gobierno Federal, salvo las excepciones que la propia establecia,

El término subasta no era el correcto, pues se establece como sinénimo de
remate, pues el término correcto es concurso, pues la subasta, almoneda o
remate, se utiliza para las ventas forzadas, estableciendo en la Ley ciertas

excepciones, proyectandose mas alla del texto constitucional.

La ley establecia las facultades de la Secretaria del Patrimonio Nacional
para llevar el Padron de Contratistas del Gobierno Federal y resolver todo lo
relativo a él. Asi como vigilar que la subasta, adjudicacion y ejecucion de los
contratos de Obra Publica, se ajustasen a los precios unitarios sefialados en la
Ley.%

La Ley Ordenaba que todo contrato de obra publica celebrado por las
Dependencias y Entidades Federales, se tenia que remitir a la Secretaria del
Patrimonio Nacional. Asi mismo, que todo contrato de Obra Publica con cargo al
presupuesto federal requeria la aprobacion previa de la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico, y la autorizacion de la Secretaria de la Presidencia para realizar la

inversion correspondiente.

Esta ley represent6, aun cuando de manera rudimentaria y defectuosa®, el

> En la presente Ley no se establecid concepto alguno sobre la licitacion como forma de

adjudicacion del contrato de Obra Publica, como se establece en la actual Ley de Obras Publicas y

Servicios Relacionados con las Mismas.

%2 La presente ley en estudio, vino a ser una especie de ley en blanco o ley hueca, como se les ha

llamado a las que se abstienen de regular lo relativo a un tema que les corresponde, limitandose a
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primer esfuerzo sistematico de regular el contrato de obras publicas, habiendo
mantenido su vigencia durante quince afnos, hasta ser abrogada por la Ley de
Obras Publicas el 30 de diciembre de 1980; en la primera de las dos leyes citadas
se establecen normas para la contratacion y ejecucion de la obra publica a cargo
de la Administracion Publica Federal y del Distrito y Territorios Federales, incluida
en sus entidades paraestatales; asi como mecanismos de control atribuidos a
cuatro secretarias del Estado: de Hacienda y Crédito Publico, de la Presidencia y

del Patrimonio Nacional.

En conclusion, el Dr. Roberto ZavaLA CHAVERO® en coautoria expresa de la

Ley de Inspeccion de Contratos y Obras Publicas:

Esta ley regulaba la contratacion y ejecucion de la obra publica a cargo de
la Administracion Publica Federal y del Distrito y Territorios Federales,
incluidas sus entidades paraestatales. Estuvo vigente durante quince afos,
hasta ser abrogada por la Ley de Obras Publicas, de 27 de diciembre de
1980.

Ley de Obras Publicas de 1980.- Ley publicada en el Diario Oficial de la

Federacion, el 30 de Diciembre de 1980, entrando en vigor el 1° de Enero de
1981, considerando obra publica todo trabajo que tuviera por objeto crear,
construir, conservar o modificar bienes inmuebles. Se proclam6 como de orden
publico e interés social, y tuvo por objeto regular el gasto y las acciones relativas a
la planeacién, programacion presupuestacion, ejecucion, conservacion, demolicion
y control de las obras publicas federales, y de los servicios relacionados con las

obras publicas.

La Ley de Obras Publicas consider6 como Obra Publica todo trabajo que
tuviera por objeto crear, construir, conservar o modificar bienes inmuebles.

Ademas de establecer en la legislacion administrativa el concepto de Licitacion

anunciar que sera un reglamento el que lo haga, para cubrir el vacio dejado por la ley, con lo que
incurre en una indebida delegacién de funciones.
% ZAVALA CHAVERO, Robert. La Obra Publica en el Estado mexicano. México, Editorial Porrda,
2007. Pag. 17.
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publica, estableciendo en su articulo 30: “Los contratos de Obra Publica se

adjudicaran o llevaran a cabo, a través de licitaciones publicas”.**

Tras la reforma de la Constitucion el 27 de Diciembre de 1982, en la que se
elevd a rango constitucional la licitacion publica, como procedimiento
administrativo para la eleccion del cocontratante de la administracion publica, en
materias tales como adquisiciones, arrendamientos, enajenacion de bienes,

prestacion de servicios de cualquier naturaleza y la contratacion de obras publicas.

El Dr. Roberto ZavaLA CHAVERO® en cuanto a la ley en estudi6, manifiesta

que:

Fue explicada como de orden publico e interés social, y tuvo por objeto
regular el gasto y las acciones relativas a la planeacién, programacion,
presupuestacion, ejecucién, conservacion, demolicién y control de la obra
publica realizada por la Administracion Publica Federal. Tuvo una vigencia
de tres afios, del primero de enero de 1981 al 31 de diciembre de 1993.

Ley de Adquisiciones y Obras Publicas de 1993.- El presente ordenamiento

unifico la regulacion de los contratos de adquisicion de bienes muebles,
arrendamientos de bienes muebles, prestacion de servicios, obra publica y los de
servicios relacionados con la obra publica. Eliminando el Padron de Contratistas
de la Administracion Publica Federal, con lo que complicé el procedimiento de
licitacion y contratacién de las materias que reguld, perdiendo la oportunidad de
asegurar que el cocontratante tenga las minimas cualidades, financieras y

economicas exigibles.

La presente ley, consideré obra publica a la construccion, instalacion,
conservacion, mantenimiento, reparacion y demolicion de inmuebles. Ademas,
establecio la licitacion publica, la invitacion restringida a cuando menos tres

proveedores, y la adjudicacion directa, tanto nacionales como internacionales. Se

% Bajo la vigencia de la Ley de Obras Publicas de 1980, se publicaron en el Diario Oficial de la
Federacion, dos reglamentos de fecha 11 de Septiembre de 1981, y 13 de Febrero de 1985.
% ZAVALA CHAVERO, Robert. Op. Cit. Pag. 17.
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le otorgaba facultades a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, de la
Contraloria General de la Federacion, y de comercio, para interpretarla
administrativamente. De igual forma, regulé el derecho de los licitadores a
presentar inconformidades por actos del procedimiento de contratacion, al
concederles la posibilidad de interponer un recurso de revocacion, en el caso de
gue su inconformidad no prosperara. Y establecio las bases para la elaboracion de
convocatorias, bases de licitacion, garantias, obligaciones y sanciones entre las

partes.?®

Después de haber consultado a los servidores publicos que aplican la Ley y
ejercen atribuciones de interpretacion en el @mbito administrativo, asi como a los
organismos socio-profesionales de la industria de la construccion y del sector de
servicios, se llegd a la conclusién de que esa Ley no cumplié con los objetivos
para los cuales fue concebida, lo cual hizo necesaria la revision integral de sus
conceptos a efecto de establecer los ordenamientos necesarios que den la
certidumbre de que las contrataciones que lleve a cabo el Estado se realicen con
la imparcialidad, eficacia, eficiencia y honradez que exige el articulo 134 de

nuestra Carta Magna.®’

Ley de Obras Publicas y Servicios Relacionados con las Mismas de 2000.-

El 5 de noviembre de 1998, el Ejecutivo Federal, con fundamento en lo dispuesto
por el articulo 71 Constitucional, presentdé a consideracion del Congreso de la
Union dos iniciativas de Ley bajo los rubros, “Ley de Adquisiciones,
Arrendamientos y Servicios del Sector Publico” y de “Ley de Obras Publicas y
Servicios Relacionados con las Mismas”, teniendo como Camara de Origen a la de

Diputados.

El Poder Legislativo realiz6 un proceso de consulta con los sujetos de la
iniciativa de Ley, tanto particulares, a través de sus organizaciones gremiales,
como con dependencia y entidades de la Administracion Publica Federal.

% Cfr. RAMOS TORRES, Daniel. Op. Cit. Pag. 111.
9 Cfr. ZAVALA CHAVERO, Robert. Op. Cit. Pag. 17-18.
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Asi pues, la Camara de Senadores, el 18 de Noviembre de 1999, con

votacion de 70 Senadores a favor, 22 en contra, y 1 Abstencion aprobo la iniciativa

de “Ley de Obras Publicas y Servicios Relacionados con las Mismas”. Por lo que,

la Camara de Diputados, en sesion ordinaria celebrada el 30 de Noviembre de

1999, aprobd la minuta que contiene la “Ley de Obras Publicas y Servicios

Relacionados con las Mismas”, por 369 Votos a Favor, 1 Abstencion y ningun voto

en contra; turnando los expedientes al Titular del Ejecutivo Federal para su

sancion y posterior publicacion en el Diario Oficial de la Federacion.

El Dr. Roberto ZAvALA CHAVERO®® establece como premisas juridicas, las

siguientes:

La Ley de Obras Pdublicas y Servicios Relacionados con las Mismas,
constituye un instrumento juridico necesario para asegurar al Estado por
una parte, la transparencia en la contratacion y ejecucion de todas y cada
una de las obras y de los servicios relacionados con las mismas que lleva a
cabo el sector publico y, por otra, garantizar que, tanto los servidores
publicos que intervienen en ellas, como las caracteristicas que participen
en los procesos, cuenten con la certeza de que los actos concernientes, se
apeguen a los principios de seguridad, legalidad, honradez, igualdad y
eficiencia indispensable para el correcto desarrollo de los procedimientos
de contratacion y ejecucion de las obras publicas y de los servicios que son
el objeto de regulacion de esa Ley. Obligaciones fundamentales
establecidas en el articulo 134 de nuestra Carta Magna.

Con la especialidad de la materia en un régimen autbnomo se permitira
suplir lagunas, circunscribir la aplicacién de los ordenamientos dentro de
las fronteras de sus propios conceptos, procedimientos, actos y contratos,
asi como la debida observancia de las obligaciones a cargo de los
servidores publicos que convocan a licitaciones publicas y las conducen,
incluyendo aquéllas que corresponden a los contratistas.

Por otra parte, en la Ley de Obras Publicas y Servicios Relacionados con
las Mismas, se establecen los mecanismos juridicos que permiten la
actualizacién del esquema normativo, haciéndolo congruente con otros
ordenamientos legales, incluyéndose las medidas necesarias para
promover la actualizacion y simplificacion de los procedimientos relativos a
la planeacién, programacion, presupuestacion, contratacion, gastos,
ejecucion y control de las obras publicas y servicios relacionados con éstas.
Asimismo, se promueve la congruencia de los diversos esquemas técnicos,
ecoldgicos, sociales y econdmicos que la tendencia globalizadora mundial
exige a nuestro pais, procurando asi la modernizacién y competitividad de
la industria de la construccién nacional; asi como la transparencia en el

% ZAVALA CHAVERO, Robert. Op. Cit. Pag. 20-21.
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desarrollo de los procedimientos.

La ley de regula a la licitacion publica, la invitacion a cuando menos tres
personas y la adjudicacion directa para la contratacion de obra publica y de
servicios relacionados con las mismas, tanto para el ambito nacional como
internacional, estableciendo los mismos requisitos y condiciones para todos los

participantes.®

Su reglamento se publicé el 20 de agosto de 2001, con vigencia a partir del
19 de septiembre de 2001; este instrumento cuenta con un total de 230 articulos
distribuidos en cinco titulos y un apartado de siete articulos transitorios. Lo que lo
hace un documento practico que busca facilitar y transportar los procedimientos de

adjudicacion de los contratos.

La Ley faculta a las Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, de
Economia, y de la Funcion Publica, para interpretarla para efectos administrativos.
Ademéas de regular la elaboracion de convocatorias, invitaciones, bases de
licitacion, garantia, derecho y obligaciones de las partes, asi como sanciones a
licitadores y cocontratantes, y los impedimentos para ser contratados por la

Administracion Publica Federal.

Los licitadores tienen el derecho de interponer inconformidades y el
Recurso de Revisidn previsto en la Ley Federal de Procedimiento Administrativo,
por actos del procedimiento de contratacion que contravengan lo dispuesto por la
LOPSRM, los procedimientos se sustancian ante los Organos Internos de Control
de las Dependencias y Entidades, o ante la Secretaria de la Funcion Publica, por

existir facultades concurrentes.

La ley trajo como innovacién un procedimiento denominado de Conciliacion,

% Jniciativa emitida por el C. Presidente Constitucional de los Estados Unidos Mexicanos, Dr.
Ernesto Zedillo Ponce de Ledn, México, D. F. a 4 de Noviembre de 1998, publicAndose en el Diario
Oficial de la Federacion, el 04 de Enero del afio 2002, mientras que su Reglamento se publicé el 20
de agosto de 2001.
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el cual tiene como sustento el derecho que le asiste al cocontratante para
presentar quejas ante la Secretaria de la Funcién Publica, con motivo del
incumplimiento de los términos y condiciones pactados en los contratos que
tengan celebrados con las Dependencias y Entidades Federales. La Secretaria de
la Funcion Publica actia como instancia conciliadora, al logarlo, se elabora un
convenio que obliga a las partes, en caso contrario, quedan a salvo sus derechos,

para que los hagan valer ante los tribunales federales.

Respecto a la Ley de Obras Publicas y Servicios Relacionados con las
Mismas, el Dr. Daniel Ramos Torres'® establece que:

Una de las premisas que sustenta la LOPSRM, es la de promover la
congruencia de los diversos esquemas técnicos, ecoldgicos, sociales y
economicos que la tendencia globalizadora mundial exige a nuestro pais,
con el objeto de que el Estado obtenga las mejores condiciones en cuanto
a precio, calidad, financiamiento, oportunidad y demas circunstancias
pertinentes, procurando asi la modernizacion y competitividad de la
industria de la construccion nacional; asi como la transparencia en la
realizacién de los procedimientos.

Con estos instrumentos juridicos se cred un nuevo esquema normativo, que
elimind el voluminoso legajo de leyes y reglamentos con que se contaba, entre los
gue se destaca el Reglamento de la Ley de Obras Publicas, del 13 de febrero de
1985 y sus reformas. Las Reglas Generales de Contratacion y Ejecucion de Obras
Pdblicas, Oficios, Circulares, Lineamientos y Criterios emitidos Secretaria de la

Funcion Publicay la Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo.

Ambos ordenamientos constituyen los instrumentos juridicos necesarios
para asegurar el Estado por una parte, la transparencia de todas y cada una de las
operaciones que lleva a cabo el sector publico y por otra garantizar que tanto los
servidores publicos que intervienen en ellas, como los proveedores y contratistas
gue participen en los procesos, cuenten con la certeza de que los actos

concernientes, se apeguen a los principios de seguridad, legalidad, honradez,

1% RAMOS TORRES, Daniel. Op. Cit. Pag. 111.
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igualdad y eficiencia indispensable para el correcto desarrollo de los
procedimientos de contratacion y ejecucion de las adquisiciones, arrendamientos y
servicios en general, asi como de las obras publicas y de los servicios
relacionados con las mismas gque son objeto de regulacion de las Leyes Principios

fundamentales establecidos en el articulo 134 de nuestra Carta Magna.

Por otra parte, en dichas fuentes legales de la obra publica se establecen
los mecanismos juridicos necesarios que permitirdn la actualizacion del esquema
normativo y hacerlo congruente con otros ordenamientos legales, incluyéndose las
medidas necesarias para promover la actualizacion y simplificacion de los
procedimientos relativos a la planeacién, programacion, presupuestacion,
contratacion, gasto, ejecucion y control de obras publicas y servicios relacionados

con éstas.

Asimismo, promueven la congruencia de los diversos esquemas técnicos,
ecologicos, sociales y econémicos que la tendencia globalizadora mundial exige a
nuestro pais, con el objeto de que el Estado obtenga las mejores condiciones en
cuanto a precio, calidad, financiamiento, oportunidad y demas circunstancias
pertinentes, procurando asi la modernizacion y competitividad de la industria de la
construccion nacional; asi como la transparencia en el desarrollo de los

procedimientos.

Con fecha 7 de Julio de 2005, se publicaron en el Diario Oficial de la
Federacion, reformas a la presente ley, posteriormente, el 29 de Noviembre de

2006, se publicaron las reformas a su reglamento.

Las reformas efectuadas a la Ley y al reglamento, tuvieron como finalidad
agilizar los procedimientos de contrataciébn. En este entendido, el Dr. Daniel
Ramos Torres'®* establece las principales reformas efectuadas, en los siguientes

términos:

190 RAMOS TORRES, Daniel. Op. Cit. Pag. 113.
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El acto de presentacion y apertura de proposiciones se lleva a cabo en
un solo acto y no en dos etapas, como lo establecia anteriormente la
LOPSRM.

Las proposiciones, técnica y econémica, deben presentarse en un solo
sobre cerrado.

El procedimiento de licitacion publica termina con la firma del contrato
adjudicado y no con la emision del fallo respectivo, como lo ordenaba
anteriormente la LOPSRM. Asi pues, la firma del contrato, ahora es
parte del procedimiento de licitacion publica.

Se establece el uso obligatorio de la bitdcora electrénica en los
contratos de obras y de servicios.

En materia de inconformidades se reduce de 10 a 6 dias habiles, el
plazo con que cuentan las Dependencias y Entidades para presentar la
informacion que solicita la Secretaria de la Funcién publica.

Se ordena que previo a la emisién de la convocatoria, las bases de
licitacion cuyo presupuesto estimado de contratacion sea de
contratacion sea superior a diez mil veces el salario minimo general
vigente en el Distrito Federal elevado al mes, asi como aquellas de
monto inferior que las Dependencias y Entidades consideren
convenientes, deban ser difundidas a través de su pagina de internet o
en compranet, durante el plazo minimo de 5 dias habiles. A esta
publicacion se le denomina las prebases de licitacion, y a partir del dia
siguiente al de su difusién, las Dependencias y Entidades recibiran los
comentarios respectivos en la direccion electrénica que para tal fin se
sefiale, o bien, invitaran a los interesados, profesionales, camaras o
asociaciones empresariales del ramo, para participar en su revision y
opinién; quedando a juicio de las convocantes incorporar o no dichos
comentarios a las bases de licitacion definitivas.

Reglamento de la Ley de Obras Publicas y Servicios Relacionados con las

Mismas.- El 20 de agosto de 2001 fue publicado en el Diario Oficial de la

Federacion, iniciando su vigencia el 19 de Septiembre de 2001; quedando en un

total de 230 articulos, distribuidos en cinco Titulos, con un apartado de siete

articulos transitorios. Este esquema, hace del Reglamento un documento practico

gue incorpora las normas que facilitan y transparentan los procesos de

contratacion y ejecucion.

El Gobierno Federal, a través de la Secretaria de Contraloria y Desarrollo

Administrativo, con el propésito de contar con todos los elementos de juicio

necesario para elaborar el Proyecto de Reglamento, se establecié la necesidad de

conocer la incidencia que tienen las disposiciones de la nueva Ley en la ejecucién

79



de las obras publicas, realizando un sondeo y andlisis en los sectores publico,

social y privado.

En lo general, dicho proyecto aborda todos los temas relacionados con la
obra publica, que legislaciones anteriores no contemplaban como: comités de
Obra Pdublica, evaluacion de propuestas, bitacora, precio alzado, servicios
relacionados con las Obras Publicas, conciliaciones entre otros. Agrupando en un
solo instrumento toda la normatividad que regulara la Obra Publica, eliminandose
las lagunas que se presentaban en legislaciones anteriores, lo que reiteramos, da

certeza y seguridad juridica a los constructores.

3.2. Andlisis de la Ley de Obras Publicas y Servicios Relacionados con

las Mismas.

En este apartado, se estudiara la Ley de Obras Publicas y Servicios
Relacionadas con las mismas, la cual, se analizara desde el caracter de la misma,
asi como, el procedo establecido para la licitacibn de una obra publica; desde la
publicacion de la convocatoria, bases de licitacion, elementos necesarios para la
presentacion de las propuestas, hasta el dictamen de las mismas, en la que se
acepta la propuesta que mejor convenga a la entidad licitadora. Considerando las
disposiciones que se reforman, adicionan y derogan, de fecha 28 de Mayo de
20009.

Ley de orden Pdublico.- En el articulo 1° de la referida ley, se regula el

caracter de orden publico de la misma, en su caracter contractual, consistiendo su
objeto en garantizar la relacion del Derecho y el cumplimiento armonioso del
contrato administrativo, y por ello, tanto los 6érganos contratantes como los
particulares no pueden dejar de observar sus disposiciones. En este sentido, la
aplicacion de las normas contenida en la LOPSRM, y su Reglamento, no queda a

capricho de los cocontratantes, ni de los drganos contratantes, sino que
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imperativamente se impone a todos e incluso el interés privado de los particulares

gueda subordinado al interés publico.

Articulo 1. La presente Ley es de orden publico y tiene por objeto
reglamentar la aplicacién del articulo 134 de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos en materia de contrataciones de obras publicas,
asi como de los servicios relacionados con las mismas, que realicen:

I. Las unidades administrativas de la Presidencia de la Republica;

Il. Las Secretarias de Estado y la Consejeria Juridica del Ejecutivo
Federal;

lll. La Procuraduria General de la Republica;

IV. Los organismos descentralizados; Las empresas de participacion
estatal mayoritaria y los fideicomisos en los que el fideicomitente sea el
Gobierno Federal o una entidad paraestatal, y

V. Las entidades federativas, los municipios y los entes publicos de unas
y otros, con cargo total o parcial a recursos federales, conforme a los
convenios que celebren con el Ejecutivo Federal. No quedan
comprendidos para la aplicacion de la presente Ley los fondos
previstos en el Capitulo V de la Ley de Coordinacion Fiscal.

Como se establece en el articulo de referencias, los titulares de las
dependencias y los 6rganos de gobierno de las entidades emitirdn, bajo su
responsabilidad y de conformidad con este mismo ordenamiento las politicas,
bases y lineamientos para las materias que se refieren en este articulo. Ademas,
no estaran dentro del &mbito de aplicacion de esta Ley, los contratos que celebren

las dependencias con las entidades, o entre entidades.

3.2.1. Concepto Legal de Obra Publica.

Para los efectos legales de la LOPSRM, el concepto de obra publica no es
tan extenso, ya que por ella debe entenderse la realizada por la Administracion
Publica Federal, bien sea por administracion directa o por contrato con los

particulares, pero con fondos publicos.
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El articulo 3°, de la LOPSRM, sefiala que se considera Obra Publica:

Articulo 3.- Para los efectos de esta Ley, se consideran obras publicas los
trabajos que tengan por objeto construir, instalar, ampliar, adecuar,
remodelar, restaurar, conservar, mantener, modificar y demoler bienes
inmuebles. Asimismo, quedan comprendidos dentro de las obras publicas
los siguientes conceptos:

I. El mantenimiento y la restauracion de bienes muebles incorporados o
adheridos a un inmueble, cuando impligue modificacion al propio
inmueble;

Il. Los proyectos integrales, en los cuales el contratista se obliga desde el
disefio de la obra hasta su terminacion total, incluyéndose, cuando se
requiera, la transferencia de tecnologia;

lll. Los trabajos de exploracion, localizacion y perforacion distintos a los de
extraccion de petroleo y gas; mejoramiento del suelo y subsuelo;
desmontes; extraccion y aquellos similares, que tengan por objeto la
explotacién y desarrollo de los recursos naturales que se encuentren
en el suelo o en el subsuelo;

IV. Instalacion de islas artificiales y plataformas utilizadas directa o
indirectamente en la explotacién de recursos naturales;

V. Los trabajos de infraestructura agropecuaria;

VI. La instalacién, montaje, colocaciébn o aplicacién, incluyendo las
pruebas de operacion de bienes muebles que 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;

VII. Las asociadas a proyectos de infraestructura que impliquen inversion a
largo plazo y amortizacién programada en los términos de esta Ley, en
las cuales el contratista se obligue desde la ejecucién de la obra, su
puesta en marcha, mantenimiento y operacion de la misma, y

VIIl. Todos aquellos de naturaleza analoga, salvo que su contratacion se
encuentre regulada en forma especifica por otras disposiciones
legales. Corresponderd a la Secretaria de la Funcién Publica, a
solicitud de la dependencia o entidad de que se trate, determinar si los
trabajos se ubican en la hip6tesis de esta fraccion.

El presente articulo, trata de limitar los trabajos realizados por el Estado con
un interés publico o beneficio general, a través de las entidades mencionadas
anteriormente, siguiendo con el procedimiento establecido para su realizacion por

medio de la licitacion publica con particulares.
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El Dr. Jorge FERNANDEZ Ruiz'% establece: que resulta excesivo el concepto
legal de Obra Publica previsto en el articulo 3° de la LOPSM, no se reduce a
sefalar que éstos son trabajos realizados por el Estado en un inmueble con un
interés publico o beneficio general; sino que en su texto actual, considera Obra
Pdblica todo trabajo en bienes inmuebles, sin importar a quienes interese o
beneficie, ni quien la realice, ni quién sea el propietario del inmueble de que se

trate.

Por consiguiente, el Dr. Daniel Ramos TorRRes'® nos menciona que:

En términos del articulo 3, de la LOPSM, la construccién de una casa
realizada por un particular en un inmueble de su propiedad viene a ser
Obra Pdublica, lo cual es absurdo, porque en rigor, los trabajos de
construccién respectivos serian regulados por dicha Ley, de acuerdo con su
articulol, que hace consistir su objeto en regular, entre otras acciones, la
ejecucion de Obra Publica.

Este contrato se clasifica de la siguiente manera;***

El contrato es administrativo.- por que el Estado interviene en su funcion de

persona de Derecho Publico, soberana, en situacion de supraordinacion respecto
del particular, con el propésito de satisfacer necesidades colectivas, proporcionar
beneficios sociales; lo que ocurre precisamente con el contrato de obra publica,

gue es materia de este apartado.

Es un contrato principal.- porque subsiste por si mismo, pues no requiere de

otro para existir.

Es bilateral.- porque genera obligaciones a cargo de ambas partes, pues la

dependencia o entidad se obligan a pagar el importe de la obra contratada,

192 cfr, FERNANDEZ RUI{Z, Jorge. Derecho Administrativo, Contratos. México, Editorial Porrua,
2000, Pag. 219.
193 RAMOS TORRES, Daniel. Op. Cit. Pag. 133.
194 Cfr. MARTINEZ ALFARO, Joaquin. Los Contratos derivados del Articulo 134 Constitucional.
México, Editorial Porria, 1993, Pags. 39 - 41.
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importe que puede ser a precio alzado, precio unitario, mixto y amortizacion

programada, como lo establece el articulo 45 de la LOPSM.

Articulo 45. Las dependencias y entidades deberan incorporar en las
convocatorias a las licitaciones, las modalidades de contratacion que
tiendan a garantizar al Estado las mejores condiciones en la ejecucién de
los trabajos, ajustandose a las condiciones de pago sefialadas en este
articulo.

Las condiciones de pago en los contratos podran pactarse conforme a lo

siguiente:

I. Sobre la base de precios unitarios, en cuyo caso el importe de la
remuneracion o pago total que deba cubrirse al contratista se hara por
unidad de concepto de trabajo terminado;

II. A precio alzado, en cuyo caso el importe de la remuneracion o pago total

fijo que deba cubrirse al contratista serd por los trabajos totalmente
terminados y ejecutados en el plazo establecido.
Las proposiciones que presenten los contratistas para la celebracion de
estos contratos, tanto en sus aspectos técnhicos como econdmicos,
deberdn estar desglosadas por lo menos en cinco actividades
principales;

[ll. Mixtos, cuando contengan una parte de los trabajos sobre la base de
precios unitarios y otra, a precio alzado, y

IV.Amortizacion programada, en cuyo caso el pago total acordado en el

contrato de las obras publicas relacionadas con proyectos de
infraestructura, se efectuara en funcién del presupuesto aprobado para
cada proyecto.
Los trabajos cuya ejecucion comprenda mas de un ejercicio fiscal,
deberan formularse en un solo contrato, por el costo total y la vigencia
gue resulte necesaria para la ejecucién de los trabajos, sujetos a la
autorizacion presupuestaria en los términos de la Ley Federal de
Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria.

A su vez, el contratista asume diversas obligaciones, entre ellas se
encuentra, como obligacion principal, la de ejecutar la obra objeto del contrato;

como consecuencia de esta obligacion se generan otras, como son la siguiente:

a) Garantizar el cumplimiento de la obligacion principal, o sea del contrato,

mediante la fianza.
b) Cumplir con los reglamentos de construccion.

c) Responder de los vicios ocultos.
84



El contrato es oneroso.- porque impone provechos y gravamenes

reciprocos; es decir, ventajas y cargas patrimoniales para ambas partes.

Es un contrato conmutativo.- en virtud de que las prestaciones a cargo de

las partes son ciertas desde la celebracion del contrato.

Es un contrato formal.- en atenciéon a que, para su validez requiere que

conste por escrito, en un documento privado, sin embargo, la firma de tal

documento esta precedida de diversas formalidades.

El contrato es de tracto sucesivo.- a causa de que el cumplimiento de las

obligaciones que genero se realiza en un periodo determinado, que constituye el

plazo de ejecucion de la obra o vigencia del documento.

Es un contrato intuitu personae.- porque se celebra en virtud de las

cualidades personales del contratista o del proveedor, pues sus cualidades
determinan la adjudicacién del contrato, ya sea en forma directa o mediante la

licitacion, y ademas impiden la cesion del contrato.

3.2.2. Requisitos para la ejecucion de la Obra Publica.

La ejecucion de Obra Pudblica debe satisfacer previamente ciertos
requisitos, entre los que destacan los de planeacion, programacion vy

presupuestacion; asi como los ambientales.

A) Requisitos de planeacion, programacion y presupuestacion. Segun

dispone el articulo 17 de la LOPSRM, debe cubrir el requisito de ajustarse a los
objetivos y prioridades del Plan Nacional de Desarrollo, del programa anual de

Obras Publicas y Servicios Relacionadas con las Mismas, asi como, a los
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objetivos, metas y previsiones de recursos establecidos en el presupuesto Publico
Federal.

Articulo 17. En la planeacién de las obras publicas y de los servicios
relacionados con las mismas que pretendan realizar los sujetos a que se
refieren las fracciones | a VI del articulo 1 de esta Ley, deberan ajustarse a:
I. Lo dispuesto por la Ley General de Asentamientos Humanos;

Il. Los objetivos y prioridades del Plan Nacional de Desarrollo y de los
programas sectoriales, institucionales, regionales y especiales que
correspondan, asi como a las previsiones contenidas en sus programas
anuales, y

lll.Los objetivos, metas y previsiones de recursos establecidos en el
Presupuesto de Egresos de la Federacion o, en su caso, al presupuesto
destinado a las contrataciones que los fideicomisos publicos no
considerados entidades paraestatales prevean para el ejercicio
correspondiente.

El articulo de referencia, se encuentra encaminado a que los trabajos
realizados por el Estado, y de los cuales se convocan para su licitacion, deben
sujetarse a ciertos lineamientos, para cumplir con el interés publico y beneficio
general, no sujetandose al interés individual y libre albedrio de cada entidad

convocante.

B) Requisitos ambientales. En los Términos del articulo 20 de la LOPSRM,

las dependencias y entidades tienen también como requisito para la realizacion de
toda Obra Publica, el de prever los efectos que sobre el medio ambiente pueda
originar su ejecucion con sustento en los estudios de impacto ambiental previstos
por la Ley General del Equilibrio Ecologico y la Proteccion al Ambiente, a cuyo
efecto, los proyectos deberan incluir las obras necesarias para preservar o, en su

caso, restaurar las condiciones ambientales.

Articulo 20.- Las dependencias y entidades estaran obligadas a considerar
los efectos sobre el medio ambiente que pueda causar la ejecucién de las
obras publicas con sustento en la evaluacién de impacto ambiental prevista
por la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccion al Ambiente. Los
proyectos deberan incluir las obras necesarias para que se preserven o
restituyan en forma equivalente las condiciones ambientales cuando éstas
pudieren deteriorarse y se dard la intervencion que corresponda a la
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Secretaria de Medi6 Ambiente, Recursos Naturales y Pesca, y a las
dependencias y entidades que tengan atribuciones en la materia.

Planeacion.- La planeacion se concibe como un medié para el eficaz
desempefio de la responsabilidad del Estado sobre el desarrollo integral del pais y
debe tender a la consecucion de los fines y objetivos politicos, sociales, culturales
y econdmicos contenidos en la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos.

Conforme a lo establecido en el articulo 26 constitucional, que en su
segundo parrafo, indica que la planeacion sera democratica y tiene que considerar
la participacion de los diversos sectores sociales recogiendo las aspiraciones y
demandas de la sociedad para incorporarlas al Plan Nacional de Desarrollo al que

se sujetaran obligatoriamente los programas de la Administracion Publica Federal.

Siguiendo en el tercer parrafo del articulo en estudio, la Ley faculta al
Ejecutivo para que sea quien establezca los procedimientos de participacion y
consulta popular en el sistema nacional de planeacion democratica, y los criterios
para la formulacion, instrumentacién, control y evaluacioén del plan y los programas

de desarrollo.

Para la Obra Publica, asi como para los servicios relacionados con las
mismas, en la planeacion las Dependencias y Entidades deben sujetarse al Plan
de Desarrollo, a los programas sectoriales, institucionales, regionales y especiales,
asi como al presupuesto de egresos de la federacién, como lo ordena el articulo
17, de la LOPSRM.

Programacion.- el Dr. Daniel Ramos Torgres,'®® la define como: “Técnica

administrativa a través de la cual se establece estructuras, metas, tiempos,

responsables, instrumentos de accion y recursos necesarios para el logro de los

1% TORRES RAMOS, Daniel. Op Cit. Pag. 160.
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objetivos de corto, mediano y largo plazo, fijados en el Plan Nacional de

Desarrollo”.

La LOPSRM establece que las Dependencias y Entidades formularan sus

programas anuales de obras publicas y de servicios relacionados con las mismas,

y los que abarquen mas de un ejercicio presupuestal, asi como sus respectivos

presupuestos, considerando los siguientes aspectos:

Articulo 21.- Las dependencias y entidades segun las caracteristicas,
complejidad y magnitud de los trabajos formularan sus programas anuales
de obras publicas y de servicios relacionados con las mismas y los que
abarquen mas de un ejercicio presupuestal, asi como sus respectivos
presupuestos, considerando:

V1.
VII.

VIII.

XI.

XIl.

XIlI.

Los estudios de preinversion que se requieran para definir la
factibilidad técnica, econdémica, ecologica y social de los trabajos;

Los objetivos y metas a corto, mediano y largo plazo;

Las acciones previas, durante y posteriores a la ejecucion de las obras
publicas, incluyendo, cuando corresponda, las obras principales, las de
infraestructura, las complementarias y accesorias, asi como las
acciones para poner aquéllas en servicio;

Las caracteristicas ambientales, climaticas y geogréficas de la region
donde deba realizarse la obra publica;

Las normas aplicables conforme a la Ley Federal sobre Metrologia y
Normalizacion o, a falta de éstas, las normas internacionales;

Los resultados previsibles;

La coordinacion que sea necesaria para resolver posibles
interferencias y evitar duplicidad de trabajos o interrupcién de servicios
publicos;

La calendarizacion fisica y financiera de los recursos necesarios para
la realizacién de estudios y proyectos, la ejecucion de los trabajos, asi
como los gastos de operacion;

Las unidades responsables de su ejecucién, asi como las fechas
previstas de iniciacion y terminacion de los trabajos;

Las investigaciones, asesorias, consultorias y estudios que se
requieran, incluyendo los proyectos arquitecténicos y de ingenieria
necesarios;

La adquisicion y regularizacién de la tenencia de la tierra, asi como la
obtencion de los permisos de construccién necesarios;

La ejecucion, que deberd incluir el costo estimado de las obras
publicas y servicios relacionados con las mismas que se realicen por
contrato y, en caso de realizarse por administracién directa, los costos
de los recursos necesarios; las condiciones de suministro de
materiales, de maquinaria, de equipos o de cualquier otro accesorio
relacionado con los trabajos; los cargos para pruebas vy
funcionamiento, asi como los indirectos de los trabajos;

Los trabajos de mantenimiento de los bienes inmuebles a su cargo;
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XIV.Los permisos, autorizaciones y licencias que se requieran;

XV. Toda instalacion publica debera asegurar la accesibilidad, evacuacion,
libre transito sin barreras arquitecténicas, para todas las personas; y
deberan cumplir con las normas de disefio y de sefializacién que se
emitan, en instalaciones, circulaciones, servicios sanitarios y demas
instalaciones analogas para las personas con discapacidad, y

XVI.Las demas previsiones y caracteristicas de los trabajos.

En este sentido, el articulo 22 de la LOPSRM, establece la obligacion de las
Dependencias y Entidades a poner a disposicion de los interesados su programa
anual de obras y servicios de cada ejercicio fiscal, y remitir dichos programas a
mas tardar el 31 de enero de cada afio a la Secretaria de Economia, para que

ésta los difunda y los entregue a que los solicite.

Articulo 22. Las dependencias y entidades pondran a disposicion del
publico en general, a través de CompraNet y de su pagina en Internet, a
mas tardar el 31 de enero de cada afio, su programa anual de obras
publicas y servicios relacionados con las mismas correspondiente al
ejercicio fiscal de que se trate, con excepcion de aquella informacion que,
de conformidad con las disposiciones aplicables, sea de naturaleza
reservada o confidencial, en los términos establecidos en la Ley Federal de
Transparencia y Acceso a la Informacién Pablica Gubernamental.

Las obras publicas y servicios contenidos en el citado programa podran ser
adicionados, modificados, suspendidos o cancelados, sin responsabilidad
alguna para la dependencia o entidad de que se trate, debiendo informar de
ello a la Secretaria de la Funcién Publica y actualizar en forma mensual el
programa en CompraNet.

Presupuestacion.- En cuanto a este tema, el articulo 26 de la Constitucion

nos establece: “No podra hacerse pago alguno que no esté comprendido en el

presupuesto o determinado por Ley posterior”.

Por lo que, el articulo 24 de la LOPSRM, ordena que las dependencias y
Entidades so6lo puedan convocar, adjudicar o contratar cuando cuenten con

autorizacion presupuestaria de la SHCP:

Articulo 24. La planeacion, programacién, presupuestacion y el gasto de
las obras y servicios relacionados con las mismas, se sujetard a las
disposiciones especificas del Presupuesto de Egresos de la Federacion, asi
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como a lo previsto en la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria y demas disposiciones aplicables y los recursos destinados a
ese fin se administraran con eficiencia, eficacia, economia, transparencia,
honradez e imparcialidad para satisfacer los objetivos a los que fueren
destinados.

Las dependencias y entidades, bajo su responsabilidad, podran convocar,
adjudicar o contratar obras y servicios relacionados con las mismas, con
cargo a su presupuesto autorizado y sujetandose al calendario de gasto
correspondiente.

En casos excepcionales, previo a la autorizacion de su presupuesto, las
dependencias y entidades podran solicitar a la Secretaria su aprobacion
para convocar, adjudicar y formalizar contratos cuya vigencia inicie en el
ejercicio fiscal siguiente de aquél en el que se formalizan. Los referidos
contratos estaran sujetos a la disponibilidad presupuestaria del afio en el
que se prevé el inicio de su vigencia, por lo que sus efectos estaran
condicionados a la existencia de los recursos presupuestarios respectivos,
sin que la no realizacién de la referida condicion suspensiva origine
responsabilidad alguna para las partes. Cualquier pacto en contrario a lo
dispuesto en este parrafo se considerara nulo.

Para la realizacion de obras publicas se requerira contar con los estudios y
proyectos, especificaciones de construccion, normas de calidad y el
programa de ejecucion totalmente terminados, o bien, en el caso de obras
publicas de gran complejidad, con un avance en su desarrollo que permita
a los licitantes preparar una proposicion solvente y ejecutar los trabajos
hasta su conclusion en forma ininterrumpida, en concordancia con el
programa de ejecucién convenido. Se exceptla de lo anterior los casos a
gue se refieren las fracciones Il, V y VIIl, salvo los trabajos de
mantenimiento, del articulo 42 de esta Ley.

Lo dispuesto en el parrafo anterior, sera de la responsabilidad de los
servidores publicos que autoricen el proyecto ejecutivo.

En cuanto al articulo de referencia, se debe considerar las funciones del las

Secretaria de hacienda y Crédito Publico, consistente en: proponer, dirigir y

controlar la politica econémica del Gobierno Federal en materia financiera, fiscal,

de gasto, de ingreso y deuda publica, asi como de estadisticas, geografia e

informacion, con el propésito de consolidar un pais con crecimiento econémico de

calidad, equitativo, incluyente y sostenido, que fortalezca el bienestar de las

mexicanas y los mexicanos. Considerandola una Institucién vanguardista, eficiente

y altamente productiva en el manejo y la Administracion de las finanzas publicas,

gue participe en la construccion de un pais sélido donde cada familia mexicana

logre una mejor calidad de vida.
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Por lo que, para licitar cualquier Obra Publica por parte del Estado, se debe
considerar con anticipacion su presupuesto autorizado, ademas de sujetarse al

calendario de gasto correspondiente.

3.2.3. Etapas de la Licitacion Puablica.

Elaboraciéon y Publicacién de la convocatoria.- Como en todas las

licitaciones publicas, en las relativas a obras publicas y servicios relacionados con
las mismas, a fin de que concurran a ella un mayor numero de personas fisicas y
morales interesadas, es menester que las Dependencias o Entidad Publique la

convocatoria respectiva.

Un concepto sencillo de convocatoria publica lo proporciona el Dr. Joaquin
MARTINEZ ALFARO,'% de la siguiente forma:

La convocatoria es una oferta al publico, hecha por la dependencia o
entidad a través de los medios de difusiéon colectiva, que contiene las
especificaciones de la obra, adquisicién, arrendamiento o servicio y que
esta sujeta a la condicién suspensiva consistente en que el aceptante
resulte vencedor en el concurso.

De igual forma, el Dr. Miguel Angel BErcaiTz,**” define a la convocatoria
como “...una invitacion que se hace para la conclusion de un contrato a quienes
tengan interés en ello, sujetandose al pliego de condiciones o bases elaborado

para la licitacion...”

Ampliando un poco este concepto, puede decirse que la convocatoria
publica o “llamado a licitacion” es una decision unilateral del ente publico
convocante, por la que elige el procedimiento de contratacion e invita a los

eventuales interesados en contratar, para que, sujetdndose a las bases y

1% MARTINEZ ALFARO. Op. Cit. Pag. 47.
197 BERCAITZ, Miguel Angel. Teoria General de los Contratos Administrativos. Buenos Afres. 1980.
Pag. 327.
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clausulas elaboradas para la preparacion y ejecucion del contrato, formulen

propuestas u ofertas.

Con el fin de respetar el principio de igualdad entre los interesados a
participar en una licitacion y la indeterminacion del destinatario, es necesaria la
publicacion de una convocatoria. Esta, invariablemente se publicara en el diario o
gaceta de informacion oficial, respetando el principio de publicidad como requisito

obligatorio para la convocante.

La convocatoria es una oferta de contrato publico, hecha de manera general
e indeterminada por la Dependencia o Entidad a través del Diario Oficial de la
Federacion y del sistema COMPRANET, que contiene las especificaciones de la
obra o servicio, y que esta sujeta a la condicion suspensiva consistente en que el
licitador resulte vencedor en la licitacion. Articulo 27, 28, 30, 31, 32, 33, 34 y 35,
de la LOPSRM, y 18 del Reglamento de la LOPSRM.

La convocatoria a la licitacion publica, conforme a lo que ordena el articulo
32, de la LOPSRM, se publicara en el Diario Oficial de la Federacion, y con ello da
inicio la licitacion puablica, como lo sefiala el articulo 18 del Reglamento de la
LOPSRM.

Articulo 32. La publicacion de la convocatoria a la licitacién publica se
realizara a través de CompraNet y su obtencion sera gratuita. Ademas,
simultaneamente se enviara para su publicacion en el Diario Oficial de la
Federacion, un resumen de la convocatoria a la licitacion que debera
contener, entre otros elementos, el objeto de la licitacién, el volumen de
obra, el nimero de licitacién, las fechas previstas para llevar a cabo el
procedimiento de contratacion y cuando se publicé en CompraNet v,
asimismo, la convocante pondra a disposicion de los licitantes copia del
texto de la convocatoria.

Como lo establece el articulo de referencia, las convocatorias se publicaran,
en uno de los diarios de mayor circulacion en el pais y, simultdneamente, en otro
de la entidad federativa donde se ejecutaran las obras, o haya de ser utilizado el

bien, o prestado el servicio.
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En este sentido el Dr. Daniel Ramos TorrEs,'® establece las reglas béasicas

para las convocatorias de licitacion:

- Convocatoria publicada para que libremente se presenten propuestas
solventes sobre cerrado (articulo 28, primer parrafo, de la LOPSRM).

- Las Dependencias y Entidades podran convocar solamente cuando
cuenten con la autorizacion global o especifica, por parte de la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico, del Presupuesto de Inversién y de Gasto
Corriente, seglin sea el caso, conforme a los cuales deberan programarse
los pagos respectivos (articulo 24, primer parrafo, de la LOPSRM),

- Excepcionalmente, y previa aprobacion de la SHCP, las Dependencias y
Entidades podran convocar, adjudicar y formalizar contratos cuya vigencia
inicie en el ejercicio fiscal siguiente de aquel en el que se formalizan. Los
referidos contratos estaran sujetos a la disponibilidad presupuestaria del
afio en que se prevé el inicio de su vigencia (articulo 24, segundo parrafo,
de la LOPSRM).

- Referirse a una 0 mas obras o servicios (articulo 31, primer parrafo, de la
LOPSRM).

- Publicarse en el Diario Oficial de la Federacion (articulo 32, de la
LOPSRM).

Bases de licitacion.- Las bases de la licitacion contienen dos tipos de

clausulas. Las primeras se conocen como bases de condiciones generales. Las

segundas se conocen como bases de condiciones especiales o particulares.

Las bases de condiciones generales son clausulas aplicables a los
contratos de una misma naturaleza, que se refieren a las caracteristicas técnicas
de la cosa licitada. Con ellos se tiende a la mejor identificacion del objeto a
contratar.

Uno de los objetivos fundamentales de las convocatorias es, precisamente,
hacer del conocimiento de los destinatarios una situacion especifica con respecto
a una intencion de realizar una obra publica o, en su caso, de la contratacion de
un servicio en particular. ElI contenido de las mismas debe ser claro y preciso, por
lo cual, deben contener cuando menos los elementos que a continuaciéon se

anuncian de conformidad con el articulo 31, de la LOPSRM:

1% RAMOS TORRES, Daniel. Op. Cit. Pag. 192.
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Articulo 31. La convocatoria a la licitacion publica, en la cual se
estableceran las bases en que se desarrollara el procedimiento y en las
cuales se describiran los requisitos de participacion, debera contener:

l. El nombre, denominacién o razén social de la dependencia o
entidad convocante;

. La indicacién de si la licitacién es nacional o internacional; y en caso
de ser internacional, si se realizara o no bajo la cobertura del
capitulo de compras del sector publico de algun tratado, y el idioma
o idiomas, ademas del espafiol, en que podran presentarse las
proposiciones;

Il. La descripcién general de la obra o del servicio y el lugar en donde
se llevaran a cabo los trabajos;

V. Los porcentajes, forma y términos de los anticipos que, en su caso,
se otorgaran;

V. Plazo de ejecucion de los trabajos determinado en dias naturales,
indicando la fecha estimada de inicio de los mismos;

VI. Moneda o monedas en que podran presentarse las propaosiciones.

En los casos en que se permita hacer la cotizacion en moneda
extranjera se debera establecer que el pago que se realice en el
territorio nacional se hara en moneda nacional y al tipo de cambio
de la fecha en que se haga dicho pago, asi como el mecanismo y
periodos de revision;

VIl.  Las condiciones de pago de acuerdo al tipo de contrato a celebrar;

VIII. La indicacion de que, en su caso, las proposiciones podran
presentarse a través de medios electronicos, precisando los
términos y condiciones para ello;

IX. Cuando proceda, lugar, fecha y hora para la visita o visitas al sitio de
realizacién de los trabajos, la que deberd llevarse a cabo dentro del
periodo comprendido entre el cuarto dia natural siguiente a aquél en
gue se publigue la convocatoria y el sexto dia natural previo al acto
de presentacién y apertura de proposiciones;

X. La fecha, hora y lugar de la primera junta de aclaraciones a la
convocatoria de la licitacion, siendo optativa la asistencia a las
reuniones que, en su caso, se realicen;

XI. Las fechas, horas y lugares de celebracién del acto de presentacion
y apertura de proposiciones; comunicacion del fallo y firma del
contrato;

XIl.  El sefialamiento de que para intervenir en el acto de presentacion y

apertura de proposiciones bastara que los licitantes presenten un
escrito en el que su firmante manifieste, bajo protesta de decir
verdad, que cuenta con facultades suficientes para comprometerse
por si 0 por su representada, sin que resulte necesario acreditar su
personalidad juridica;

XIlll.  Laforma en que los licitantes deberan acreditar su existencia legal y
personalidad juridica, para efectos de la suscripciébn de las
proposiciones y, en su caso, firma del contrato. Asimismo, la
indicacion de que el licitante debera proporcionar una direccién de
correo electrénico, en caso de contar con él;
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XIV.

XV.

XVI.

XVILI.

XVIII.

XIX.

XX.

XXI.

XXII.

XXIII.

XXIV.

XXV.

La indicacién de que no podran participar las personas que se
encuentren en los supuestos de los articulos 51y 78 de esta Ley;

La indicacion de que las personas a que se refiere el segundo
parrafo de la fraccién VIl del articulo 51 de esta Ley, que pretendan
participar en el procedimiento de contratacién para la ejecucion de
una obra, manifiesten bajo protesta de decir verdad que los
estudios, planes o programas que previamente hayan realizado,
incluyen supuestos, especificaciones e informacion veridicos y se
ajustan a los requerimientos reales de la obra a ejecutar, asi como
gue, en su caso, consideran costos estimados apegados a las
condiciones del mercado;

En el caso de que la manifestacion se haya realizado con falsedad,
se sancionara al licitante conforme al Titulo Sexto de esta Ley;

La forma en que los licitantes acreditaran su experiencia y
capacidad técnica y financiera que se requiera para participar en la
licitacion, de acuerdo con las caracteristicas, complejidad y
magnitud de los trabajos;

Proyectos arquitecténicos y de ingenieria que se requieran para
preparar la proposicion; normas de calidad de los materiales y
especificaciones generales y particulares de construccién
aplicables, en el caso de las especificaciones particulares, deberan
ser firmadas por el responsable del proyecto;

Tratandose de servicios relacionados con las obras publicas, los
términos de referencia que deberan precisar el objeto y alcances del
servicio; las especificaciones generales y particulares; el producto
esperado, y la forma de presentacion, asi como los tabuladores de
las camaras industriales y colegios de profesionales que deberan
servir de referencia para determinar los sueldos y honorarios
profesionales del personal técnico;

Relacion de materiales y equipo de instalacién permanente que, en
su caso, proporcione la convocante, debiendo acompafar los
programas de suministro correspondientes;

En su caso, el sefialamiento del porcentaje de contenido nacional
del valor de la obra que deberan cumplir los licitantes en materiales,
maquinaria y equipo de instalacion permanente, que serian
utilizados en la ejecucion de los trabajos;

Informacién especifica sobre las partes de los trabajos que podran
subcontratarse;

Criterios claros y detallados para la evaluacion de las proposiciones
y la adjudicacion de los contratos, de conformidad con lo establecido
por el articulo 38 de esta Ley;

Sefialamiento de las causas expresas de desechamiento, que
afecten directamente la solvencia de las proposiciones, entre las
que se incluira la comprobacion de que algun licitante ha acordado
con otro u otros elevar el costo de los trabajos, o cualquier otro
acuerdo que tenga como fin obtener una ventaja sobre los demas
licitantes;

Porcentaje, forma y términos de las garantias que deban otorgarse;
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XXVI. Modelo de contrato al que para la licitacion de que se trate se
sujetaran las partes, el cual debera contener los requisitos a que se
refiere el articulo 46 de esta Ley;

XXVII. La indicacién de que el licitante ganador que no firme el contrato por
causas imputables al mismo sera sancionado en los términos del
articulo 78 de esta Ley;

XXVIII. El procedimiento de ajuste de costos que debera aplicarse, segun el
tipo de contrato;

XXIX. Atendiendo al tipo de contrato, la informacién necesaria para que los
licitantes integren sus proposiciones técnica y econémica. En caso
de que exista informacidn que no pueda ser proporcionada a través
de CompraNet, la indicacion de que la misma estara a disposicién
de los interesados en el domicilio que se sefiale por la convocante;

XXX. La relacién de documentos que los licitantes deberan integrar a sus
proposiciones, atendiendo al tipo de contrato, asi como a las
caracteristicas, magnitud y complejidad de los trabajos.

XXXI. El domicilio de las oficinas de la Secretaria de la Funcién Publica o
de los gobiernos de las entidades federativas, o en su caso el medio
electrénico en que podran presentarse inconformidades, de acuerdo
a lo dispuesto en el articulo 84 de la presente Ley;

XXXII. Precisar que sera requisito el que los licitantes presenten una
declaracion de integridad, en la que manifiesten, bajo protesta de
decir verdad, que por si mismos o a través de interpésita persona,
se abstendran de adoptar conductas, para que los servidores
publicos de la dependencia o entidad, induzcan o alteren las
evaluaciones de las proposiciones, el resultado del procedimiento, u
otros aspectos que otorguen condiciones mas ventajosas con
relacion a los demas participantes, y

XXXIll.Los demas requisitos generales que, por las caracteristicas,
complejidad y magnitud de los trabajos, deberan cumplir los
interesados, precisando como seran utilizados en la evaluacion.

Requisitos para los oferentes y sus proposiciones.- Al igual que con el

pliego de condiciones, debera cumplirse con el principio de debida anticipacion
para la publicacion de la convocatoria, a fin de que los interesados preparen y
presenten sus propuestas con la oportunidad requerida, como se establece en el
articulo 33 de la LOPSRM:

Articulo 33. El plazo para la presentacién y apertura de proposiciones de
las licitaciones internacionales no podra ser inferior a veinte dias naturales,
contados a partir de la fecha de publicacion de la convocatoria en
CompraNet.
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En licitaciones nacionales, el plazo para la presentacién y apertura de
proposiciones sera, cuando menos, de quince dias naturales contados a
partir de la fecha de publicacién de la convocatoria.

Cuando no puedan observarse los plazos indicados en este articulo porque
existan razones justificadas debidamente acreditadas en el expediente por
el area solicitante de los trabajos, siempre que ello no tenga por objeto
limitar el ndmero de participantes, el titular del area responsable de la
contratacion podra reducir los plazos a no menos de diez dias naturales,
contados a partir de la fecha de publicacion de la convocatoria.

La determinacion de estos plazos y sus cambios, deberan ser acordes con
la planeacién y programacion previamente establecida.

Una vez, que se publigue la convocatoria de licitacion por parte de la
entidad convocante, la propia ley nos establece los plazos, con los que cuenta el
particular licitante para la presentacion de sus propuestas, siguiendo con las bases
de licitacion, términos que no se establecen unilateralmente por las dependencias,
teniendo como un apartado en beneficio de los licitantes, que en caso de ser
modificados los plazos, deberan ser acordes con la planeacion y programacion

previamente establecida.

En todo procedimiento administrativo, se ven involucrados actos de los
particulares ante la Administraciéon Publica, y actos por los que se desenvuelve la
funcion administrativa.

Para ser juridicamente validos, estos actos de los particulares ante la
Administracion, deben cumplir con determinados requisitos. Asi, la licitacion
publica, que es participe de la naturaleza del procedimiento administrativo, no esta
exenta de este principio, por lo que las ofertas que presentan los particulares para
participar en una licitacion, deben cumplir con ciertos requerimientos que los
estudios del derecho administrativo coinciden en clasificar en tres categorias:
subjetivos, objetivos y formales. Como lo explica el Dr. Rodrigo GONZzALEZ

SANDOVAL :10°

Los requisitos subjetivos atienden a la persona que va a presentar una
proposicion u oferta y que tiene interés de participar en el procedimiento de

19 GONZALEZ SANDOVAL, Rodrigo. Op. Cit. Pags. 79-80.
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contratacion. Pueden comprometerse en una obligacion contractual, todas
aquellas personas fisicas y morales (juridicas) que no se encuentren
exceptuadas por la Ley y que se encuentran plenamente capacitadas para
tales efectos, por lo que la oferta debe formularse por ellos mismos o por la
persona que se encuentre legalmente autorizada para actuar en su
representacion.

Los requisitos objetivos se refieren a la oferta misma, en cuanto al objeto y
al precio de ésta.

Las proposiciones deberan ajustarse a las condiciones establecidas por el
organo que convoca, de conformidad al pliego de condiciones y la convocatoria,

asi como las demas normas aplicables.

110

Siguiendo la opinion del Maestro José Roberto DrRomI, los requisitos

formales de las ofertas en una licitacion son los siguientes:

1. La propuesta debe ser presentada por escrito. Al respecto, nuestra

legislacion prevé que las ofertas se presentaran en sobre cerrado, cuya
lectura se realiza en el acto de apertura de las mismas, por lo que la
oferta debe presentarse invariablemente por escrito.
Una variacion de este requisito es la presentacién de propuestas a
través de medios electrénicos, en cuyo caso seguira considerandose
como una propuesta presentada por escrito y producird los mismos
efectos que las Leyes otorgan a los documentos escritos.

2. Otro elemento que otorga certeza juridica a la oferta presentada por un
participante es la firma de quienes la presenta, pues se trata de un
requisito formal que cualquier acto juridico debe cumplir, ya se trate de
la firma del proponente o de quien demuestre su legal representacion.

3. Una propuesta debe ser clara, incondicionada e indubitable, por lo que
requiere estar ausente de raspaduras, enmendaduras y entrelineados;
de existir errores, habra que corregirlos con una linea delgada sobre el
texto errado.

4. La oferta debe mantenerse bajo secreto y presentarse en sobre
cerrado, pues de ello depende la preservacién del principio de
imparcialidad.

5. Esindispensable que se entregue en el lugar y en la fecha sefialada por
el érgano convocante.

Presentacién y apertura de las proposiciones.- Publicada la invitacion a

licitar o convocatoria, cualquier interesado puede presentar su oferta con los

1% DROMI, José Roberto. La Licitacién publica, Buenos Aires, 1989. Pag. 343 — 344.
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requisitos legales y los previstos en la convocatoria, y las bases de licitacion.

Una vez, cumplidos los requisitos legales y presentadas las propuestas, los
participantes se constituyen como licitantes formales en el proceso, en busca de

lograr la adjudicacion del contrato respectivo.

La presentacion de las ofertas, como lo establece el Maestro Manuel

Lucero EspPINoza, ™! deben reunir las caracteristicas siguientes:

Debe ser secreta, por lo que se exhibira en sobre cerrado, entregarse en el
lugar, dia y hora previamente establecidos; realizarse por el oferente o
persona debidamente autorizada para ello; hacerse con las condiciones
estipuladas en el pliego de condiciones; debe ser inalterable y obligar al
oferente a mantenerla durante el plazo fijjado en las bases o hasta el
momento de que se emita el fallo.

Una vez, agotado el acto de presentacion y apertura de las ofertas, se
procede por el registro de asistencia de los participantes que, junto con la
recepcion de documentos y muestras de los bienes objeto de la licitacion, se
realiza en un lapso razonable previo. A partir de la hora determinada en las bases,

para el inicio del acto se prohibe la entrada a cualquier persona o participante.

La apertura de propuestas es un acto formal, por el que se dan a conocer al
publico las ofertas en el dia, hora y lugar sefialados. En la que participan los
Servidores Publicos del organismo publico convocante, de los que se elige a un
representante para actuar como presidente. Este, es el Gnico facultado para
aceptar o desechar las ofertas, como lo establece el articulo 37 de la LOPSRM:

Articulo 37. El acto de presentacion y apertura de proposiciones se llevara
a cabo en el dia, lugar y hora previstos en la convocatoria a la licitacion,
conforme a lo siguiente:

I. Una vez recibidas las proposiciones en sobre cerrado, se procedera a
su apertura, haciéndose constar la documentacion presentada, sin que
ello implique la evaluacién de su contenido;

II. De entre los licitantes que hayan asistido, éstos elegiran a uno, que en
forma conjunta con el servidor publico que la dependencia o entidad

1| UCERO ESPINOZA, Manuel. La Licitacién Publica. México, Editorial PorrGia, 1993, P&g. 45.
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designe, rubricaran las partes de las proposiciones que previamente
haya determinado la convocante en la convocatoria a la licitacion, las
gue para estos efectos constaran documentalmente, y

lll. Se levantara acta que servird de constancia de la celebracion del acto
de presentacion y apertura de las proposiciones, en la que se haran
constar el importe de cada una de ellas; se sefalara lugar, fecha y hora
en que se dara a conocer el fallo de la licitacion, fecha que debera
guedar comprendida dentro de los treinta dias naturales siguientes a la
establecida para este acto y podra diferirse, siempre que el nuevo
plazo fijado no exceda de treinta dias naturales contados a partir del
plazo establecido originalmente para el fallo.

Como lo menciona el articulo de referencia, en el mismo acto se hara la
presentacion, apertura y lectura de las proposiciones; dicho acto se llevara a cabo
en el lugar, fecha y hora sefialados en la convocatoria y sera presidido por el
servidor publico designado por la convocante , quien serd la autoridad facultada
para aceptar o desechar proposiciones. Los concursantes, al ser nombrados,
entregaran en sobre cerrado sus proposiciones y la documentacion requerida,

especificamente la garantia de sostenimiento de la oferta.

Al recibirse las ofertas, se desechan aquellas que no cumplan con los
requisitos solicitados por la convocante, se rubrican las propuestas aceptadas, se
da lectura a los importantes de cada una y se levanta un acta en las que se hacen
constar las propuestas admitidas y las propuestas desechadas, asi como el dia,
lugar y hora en que se dara a conocer el fallo de la licitacion.

Admision de las propuestas: Adjudicacion y fallo.- El érgano administrativo

convocante debe pronunciarse sobre la admisibilidad de las ofertas que compiten
por la adjudicacion, dicho pronunciamiento se traduce en el acto administrativo,
cuya finalidad consiste en atribuirle a una persona derechos y obligaciones

establecidos por un régimen juridico determinado.

2

En este entendido, el Dr. Rodrigo GONZALEZ SANDOVAL''? establece dos

formas de admitir una propuesta:

12 GONZALEZ SANDOVAL, Rodrigo. Op. Cit. Pags. 82-83.
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...ya sea de manera tacita o por escrito. La primera consiste en “no admitir”
las propuestas, sino en rechazar aquellas que se considere no satisfacen
los requisitos solicitados, con lo cual estaria admitiendo tacitamente a
aquellas por las que no haga pronunciamiento alguno. La segunda forma —
y la mas comun- es, como su nombre lo dice, aquélla donde se establece
expresa y claramente cudles son las ofertas admitidas.

La adjudicacion es un acto unilateral de la administracion, por el que se
declara cudl es la oferta mas conveniente, de acuerdo a los requisitos solicitados
en la convocatoria y en las bases de licitacidon; se determina cudl es la propuesta
aceptada, atribuyéndole la calidad de adjudicatario a la persona que la haya
presentado.

Hecha la evaluacion de las ofertas, un importante criterio de adjudicacion,
es la solvencia de la propuesta, referente a verificar si la propuesta retne las
condiciones legales, técnicas y econdémicas requeridas por el rgano convocante y

cuyo cumplimiento sea garantizado conforme a derecho.

Evaluadas las propuestas, se elabora un dictamen en el que se hace
constar el andlisis realizado en la evaluacion, y en donde se expresan las razones
para su admision o rechazo. Esta determinacion se dard a conocer en acto publico
mediante el fallo de la licitacion, del que se levanta un acta para ser firmada por
los asistentes. La emision del fallo, como lo establece el articulo 39 de LOPSRM,

debe contener lo siguiente:

Articulo 39. La convocante emitirda un fallo, el cual deberad contener lo

siguiente:

I. La relacibn de licitantes cuyas proposiciones se desecharon,
expresando todas las razones legales, técnicas o econdmicas que
sustentan tal determinacién e indicando los puntos de la convocatoria
gue en cada caso se incumpla;

II. La relacion de licitantes cuyas proposiciones resultaron solventes,
describiendo en lo general dichas proposiciones. Se presumira la
solvencia de las proposiciones, cuando no se sefiale expresamente
incumplimiento alguno. En el caso de haberse utilizado el mecanismo
de puntos y porcentajes para evaluar las proposiciones, se incluird un
listado de los componentes del puntaje de cada licitante, de acuerdo a
los rubros calificados que se establecieron en la convocatoria;
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lll. Nombre del licitante a quien se adjudica el contrato, indicando las
razones que motivaron la adjudicaciéon, de acuerdo a los criterios
previstos en la convocatoria, asi como el monto total de la proposicion;

IV. Fecha, lugar y hora para la firma del contrato, la presentacién de
garantias y, en su caso, la entrega de anticipos, y

V. Nombre, cargo y firma del servidor publico que lo emite, sefialando sus
facultades de acuerdo con los ordenamientos juridicos que rijan a la
convocante. Indicard también el nombre y cargo de los responsables
de la evaluacién de las proposiciones.

En articulo de referencia, establece que, en la misma junta En junta publica
se dara a conocer el fallo de la licitacion, a la que liboremente podran asistir los
licitantes que hubieren presentado proposiciones, entregandoseles copia del
mismo y levantdndose el acta respectiva. Asimismo, el contenido del fallo se
difundira a través de CompraNet el mismo dia en que se emita. A los licitantes que
no hayan asistido a la junta publica, se les enviara por correo electronico un aviso

informandoles que el acta de fallo se encuentra a su disposicion en CompraNet.

En caso de que las ofertas recibidas no cumplan con los requisitos
sefialados en las bases de licitacibn, o que ninguna persona se presente a
comprar bases, o si el precio de todas las ofertas resulta inaceptable conforme a
costos de mercado, se declarard desierta la licitacion y se podra publicar una

nueva convocatoria.
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IV. LA OBRA PUBLICA EN MEXICO.

El municipio es una entidad politica que coexiste con el gobierno de la
federacion y los de las entidades federativas en un plano de igualdad y, bajo
ninguna circunstancia, como unidad juridica subordinada. La Constitucion, como
cuerpo maximo normativo, asignada a cada uno de estos tres Ordenes
atribuciones propias que no estan jerarquizadas entre si, es decir, otorga
respectivamente a la federacion, a las entidades federativas y a los municipios un

ambito propio de competencia constitucional.'*?

Lo anterior supone, en primer término, que las facultades constitucionales
encomendadas a los municipios guardan jerarquia superior respecto de las
normas secundarias, sean leyes federales o estatales, tratados internacionales,
etcétera, y en segundo, y de manera consecuente, que ni la federacion ni las
entidades federativas pueden imponerse sobre las atribuciones otorgadas por la

Constitucién a los municipios.

Hay que tener en cuenta que en relacion con algunas materias

4 a favor del

expresamente indicadas, la Constitucién prevé reservas de Ley'
Congreso de la Union o de las Legislaturas locales para que las regulen. Sin
embargo, dichas leyes secundarias no pueden exceder o violar las normas

juridicas constitucionales que atribuyen competencias a los municipios.

Las obras que realice la Administracion Publica Federal se regiran por la
LOP. Las obras que realicen las dependencias y entidades fuera del territorio
nacional, se regiran por la legislacion del lugar donde se encuentre el inmueble y
por la LOP, en lo que fuera aplicable. Las obras realizadas por los municipios y las

entidades federativas, se regularan por las leyes de obras publicas de los estados,

13 cfr. ZAPATA PEROGORDO, Alejandro y Otro. Organizacion y Gestion Municipal.12 edicion,
Porraa, 2008, Pag. 21.
14 por reserva de Ley se entiende a la remisién que hace la Constitucién para que sea una Ley y
no otra norma juridica la que regule una materia determinada. CARBONELL, Miguel. Elementos de
Derecho Constitucional. México, Universidad Nacional Autonoma de México, Fontamara, 2004,
Péag. 127.
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gue generalmente sigan al pie de la letra lo normado por la LOP federal,
adaptandola simplemente a las autoridades y planes sectoriales y regionales, por

medi6 del Convenio Unico de Desarrollo.

La obra publica local esta definida por su objeto, es decir por la definicion
de la obra misma, que generalmente es copia de lo regulado por la LOP federal, y
por los sujetos de la Administracion Publica Local que intervienen: los 6rganos
descentralizados de la entidad federativa; el gobierno del estado, por conducto de
los departamentos competentes; las empresas de participacion estatal en la que el

gobierno del estado sea socio mayoritario y los fiduciarios en los fideicomisos.

La ejecucion de obras publicas con cargo total o parcial a fondos federales
estara sujetas a las disposiciones que establezca la LOP federal, conforme a los

convenios entre el Ejecutivo Federal y las entidades federativas.

La LOP es federal, regulando a la obra publica que define como tal,

expedida por el Congreso de la Unién, siendo ésta de orden publico.

4.1.- El Estado.

Al hablar de Estado necesariamente tenemos que referirnos a la sociedad,
puesto que aquél constituye un producto de la creacion del hombre. Para poder
sobrevivir, el ser humano se asocia con sus semejantes, y al irse asociando para
satisfacer sus necesidades, los hombres van creando diferentes sociedades: la

familia, el clan, la tribu, las sociedades civiles o0 mercantiles, etcétera.

En consecuencia, el Estado viene a constituir una especie del género
sociedad, que representa la maxima agrupacion de la convivencia humana. En tal
virtud, el Dr. Luis SANCHEZ AGESTA'™ define al Estado como:

15 Citado por FERNANDEZ VAZQUEZ, Emilio. Diccionario de Derecho Publico. Buenos Aires,
Editorial Astrea de Alfredo y Ricardo Depalma, 1981, Pag. 284.
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...una comunidad organizada en un territorio definido, mediante un orden
juridico servido por un cuerpo de funcionarios y definido y garantizado por
un poder juridico, auténomo y centralizado que tiende a realizar el bien
comun, en el ambito de esa comunidad.

Con base en la anterior definicion, el Estado representa lo siguiente:''

a) Una comunidad social asentada establemente dentro de un territorio
determinado;

b) Un orden juridico unitario;

¢) Un poder Juridico, autbnomo y centralizado, que se manifiesta como
soberano hacia el exterior e independiente hacia el interior;

d) Tanto el poder como el orden juridico tienden a la realizacién del bien
comun de la poblacién que integra la comunidad social del estado.

La determinacion de los fines del Estado repercute de manera directa y
terminante sobre las actividades de éste, teniendo como finalidad el bien comun,
exigiendo la satisfaccion de una serie de necesidades, bien sean de interés
general o colectivo, al Estado le corresponde, de manera general, por medio de
sus funciones (legislativa, ejecutiva y judicial), instrumentar todos los medios que
sean necesarios para alcanzar la satisfaccion de ese fin primordial.

Sin embargo, la satisfaccion de las necesidades individuales de la poblacion
no le corresponde so6lo al Estado, a través de sus funciones, sino que solo facilita
los medios idOneos para que se satisfagan. Al Estado Unicamente le corresponde
colmar las necesidades que han sido elevadas al rango de publicas, bien sea por
incapacidad de los particulares para hacerlo, o por el hecho de ser inherentes a su

soberania.

Para alcanzar los fines que se ha fijado, el Estado actia de muy diversas
maneras y en diferentes campos. Es por ello que se le encuentra realizando

diversos hechos o actos materiales, actos juridicos, acciones y procedimientos, los

18 Cfr. DELGADILLO GUTIERREZ, Luis H. y Otro. Compendié de Derecho Administrativo. 52.

Edicién, Editorial Porria, México, 2002, Pag. 26.
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cuales efectla ejerciendo sus facultades o atribuciones que el ordenamiento

juridico le ha conferido.

Toda esta actividad que realiza el Estado, es decir, lo que puede o debe
hacer, por variada que sea, se puede resumir en tres formas esenciales, que se

caracterizan por la naturaleza de la decision adoptada.

Asi en primer lugar, tenemos aquellos actos juridicos y procedimientos que
traen como consecuencia que la actividad del Estado se manifieste como
expresion creadora de normas juridicas. Por otro lado, se presentan aquellos
actos o hechos juridicos y procedimientos a través de los cuales actian
administrandolos diferentes medios con los que cuenta, para que de una manera
concreta, directa y continua satisfaga las necesidades publicas. Por ultimo, existen
también actos juridicos y procedimientos con los cuales el Estado actla
resolviendo los conflictos de intereses, suscitados entre los miembros de la

colectividad, o de ellos con el Estado.

Esta forma que reviste la actividad estatal constituye lo que
tradicionalmente se ha conocido como “funciones del Estado”, y que son
designadas, de acuerdo con la Teoria de la Division de Poderes, como funcién
legislativa, funcion administrativa y funcion jurisdiccional o judicial,

respectivamente.

De acuerdo con tal teoria, el poder del Estado se expresa en esa tres
formas, a través de los Organos que para tal efecto han sido creados, con
funciones que le son atribuidas directamente por la Constitucion. Asi tenemos a un
Congreso al que se le asigna la creacion de normas generales, impersonales,
abstractas y obligatorias, para regular la actuacion de los propios érganos y la de
los sujetos que estan sometidos al Estado. También se crea una organizacion
judicial, cuya principal funcién sera la solucion de las controversias que se
generen con la aplicacion del Derecho; vy, finalmente, el establecimiento de una

Administracion Publica, que se encargara de administrar los diferentes medios con
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los que cuenta, ejecutando las normas y proveyendo en la esfera administrativa su

exacta observancia, para que de manera concreta, directa y continua satisfaga las

necesidad publicas.

En este entendido, el Dr. Luis DELGADILLO GUTIERREZ'! nos expresa:

FUNCION LEGISLATIVA.- ... se manifiesta en la actividad estatal que tiene
por objeto la creacion de normas de caracter general, imperativas y
coercitivas, es decir, de normas juridicas, cuya expresién mas clara es la
ley. Su generalidad se manifiesta en el hecho de que su aplicacion debe
incluir a todas las personas, sin distinciéon alguna, mientras se encuentre
vigente; su imperatividad, en la necesidad de sometimiento de las personas
gue se encuentren dentro del supuesto que ella prevé, personas fisicas o
colectivas, gobernantes y gobernados; y la coercibilidad, en la posibilidad
de su aplicacion aun en contra de la voluntad de sus destinatarios.
FUNCION ADMINISTRATIVA.- La funcién administrativa, cuyo contenido
es materia fundamental del Derecho administrativo, plantea problemas en
lo que respecta a la identificacion de su significado. Algunos autores
sostienen que esta funcion en la que realiza el Poder Ejecutivo, o la
actividad que efectiian los 6rganos de la Administracién Publica.

FUNCION GUBERNATIVA.- También llamada politica o de gobierno, la
cual se traduce en una actividad de orden superior, encaminada a la
direccion suprema y general del Estado, que tiene por objeto determinar los
fines de la accion estatal, en su conjunto, y de sefialar las directrices a las
gue deberan ajustarse las otras funciones, con el propésito de que actlen
de manera coordinada.

El ejercicio de la funcion gubernativa no esta asignada a un érgano estatal
especifico, dado que por su naturaleza, tanto el 6rgano legislativo como el
ejecutivo la puede llevar a cabo; empero, es indiscutible que es el el
Ejecutivo en donde adquiere su mayor relevancia.

4.2.- La férmula de distribucibn de competencia entre federaciéon y
Estado.

La competencia federal y estatal, tiene su base en el articulo 124 de nuestra

Carta Magna, el cual dispone: “Las facultades que no estdn expresamente

concedidas por esta Constitucion a los funcionarios federales, se entienden

117

Citado por FERNANDEZ VAZQUEZ, Emilio. Diccionario de Derecho Publico. Buenos Aires,

Editorial Astrea de Alfredo y Ricardo Depalma, 1981, Pag. 284.
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reservadas a los Estados”.

Desprendiéndose que las facultades de la federacion han de estar
expresamente previstas en la Constitucion, mientras que la de los estados son
todas las que no han sido atribuidas a la federacidon. Estableciendo que en
principio, la Constitucion es expresa y directa en cuanto al establecimiento de la

competencia federal y deja una competencia de indole residual para los estados.

Ademas del descrito mecanismo distributivo, la Constitucion estatuye una
serie de principios competenciales que la complementan. Asimismo, es importante
sefialar, que si nos enfocamos Unicamente en el articulo 124, excluiriamos la

competencia constitucional tanto de los Municipios como del Distrito Federal.

En cuanto al orden municipal, la Constitucion estatuye expresamente las
atribuciones que le corresponden, pues de la interpretacion sistematica del articulo
124 y de otros que otorgan facultades al municipio, se deduce que las atribuciones
deben ser explicitas, puesto que las no concedidas por la Constitucién a la
federacion, se entienden conferidas a los estados. En este orden de ideas, si las
competencias municipales constitucionales no se les atribuyeran explicitamente en
el texto constitucional. Entonces se entenderian atribuidas a los estados. La

misma interpretacién operaria para el Distrito federal.**®

4.3. Principios competenciales de los distintos 6rdenes de gobierno.

El orden juridico mexicano prevé la existencia de tres 6rdenes de gobierno:
el de la federacion, el de las entidades federativas y el de los municipios, a cada

uno de los cuales corresponden competencias.

Las competencias de la federacion y de las entidades federativas, conforme

18 cfr. ZAPATA PEROGORDO, Alejandro y Otro. Op. Cit. Pag. 22-23.
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a la clasificacion realizada por el Dr. Jorge CarPIzo,*® se determinan con base en

los siguientes principios:

a) Facultades atribuidas a la federacion.

b) Facultades atribuidas a las entidades federativas.
c) Facultades prohibidas a la federacion.

d) Facultades prohibidas a las entidades federativas.
e) Facultades coincidentes.

f)  Facultades coexistentes.

g) Facultades de auxilio.

No obstante esta clasificacion, este camulo de principios bajo los cuales se
distribuyen las facultades constitucionales solo se refiere a las atribuciones de la
federacion y de las entidades federativas, dejando a un lado las concernientes a
los municipios. Por tanto, y con el propésito de incluir las de este orden el Dr.

Alejandro ZapaTa PEROGORDO' afiade los principios siguientes:

i) Facultades atribuidas a los municipios.
k) Facultades prohibidas a los municipios.

Facultades atribuidas a la Federacion.- Este tipo de atribuciones, son las

gue de manera expresa le otorga la Constitucion y pueden ser expresas 0
implicitas. Entre ellas se encuentran las establecidas en el articulo 73; las

primeras veintinueve consignan facultades expresas; y, las Ultimas, una implicita.

Las facultades implicitas son las que el poder legislativo concede a si
mismo o a otros 6rganos federales como medid necesario para ejercer facultades
explicitas. Las funciones estan directamente relacionadas con las facultades

explicitas, pues sin ellas las implicitas no pueden funcionar, debido a que no

9 CARPIZO, Jorge. Estado Constitucionales. 62 edicién, México, Porriia, Universidad Nacional

Auténoma de México, 1998. Pag. 94-98.
120 ZAPATA PEROGORDO, Alejandro y Otro. Op. Cit. Pag. 23.
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cuentan con existencia autonoma.*?*

Por medio de la facultad implicita referida en la Fraccion XXX del articulo 73
Constitucional, el Congreso federal esta facultado para emitir leyes para ejercitar

las facultades explicitas otorgadas a los 6rganos federales.'?

En este sentido, dicha fraccion faculta al Congreso para “expedir todas las
leyes que sean necesarias, a objeto de hacer efectivas las facultades anteriores, y

todas las otras concedidas por esta Constitucion a los poderes de la Unién”.

Facultades atribuidas a las Entidades Federativas.- Las facultades que no

estan expresamente concedidas por ésta a los funcionarios federales, se
entienden reservadas a los estados. De la interpretacion de lo dispuesto en el
articulo 124 de la Constitucion, se entiende que los estados estan facultados
para legislar en el resto de las materias, siempre que no excedan y contravengan

las normas constitucionales.

De igual forma, la Constitucion otorga a los estados ciertas atribuciones de
manera expresa, por ejemplo, lo establecido en el parrafo segundo del articulo 5°
Constitucional, referente a determinar “cuales son las profesiones que necesitan
titulo para su ejercicio, las condiciones que deban llenarse para obtenerlo y las
autoridades que han de expedirlo”.

Asi mismo, las establecidas en el ultimo parrafo de la fraccion XVII del
articulo 127 Constitucional, “Las leyes locales organizaran el patrimonio de familia,
determinando los bienes que deben constituirlo, sobre la base de que sera

inalienable y no estara sujeto a embargo ni a gravamen ninguno”.

Y las establecidas de conformidad al parrafo segundo de la fraccién Il del

articulo 115 Constitucional, “los ayuntamientos tendran facultades para aprobar,

121 ZAPATA PEROGORDO, Alejandro y Otro. Op. Cit. Pag. 24.
122 CARPIZO, Jorge. Op. Cit. Pag. 94.
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de acuerdo con las leyes en materia municipal que deberan expedir las
legislaturas de los Estados, los bandos de policia y gobierno, los reglamentos,
circulares y disposiciones administrativas de observancia general dentro de sus
respectivas jurisdicciones, que organicen la administracion publica municipal,
regulen las materias, procedimientos, funciones y servicios publicos de su

competencia y aseguren la participacion ciudadana y vecinal.

Por lo que respecta al Distrito Federal, en su calidad de entidad federativa,
La Constitucién establece de forma expresa atribuciones, enlistandolas en la
fraccion V de la base primera del articulo 122, entre las cuales se encuentra, la
facultad de la Asamblea Legislativa de legislar en las materias civil y penal,

consagrada en su inciso h).*?

Facultades Prohibitivas de la Federaciéon.- En cuanto a este tema, la

federacion s6lo cuenta con las facultades que le confiere la Constitucion, por lo
gue, en estricto sentido no existe la necesidad de prohibiciones, pues basta que
no se le otorguen. Sin embargo, entre las disposiciones constitucionales en donde
encontramos prohibiciones a la federacién se encuentra, que “el Congreso no
puede dictar leyes que establezcan o prohiban religion alguna”, prohibicién

consagrada en el segundo parrafo del articulo 24 Constitucional.

Facultades prohibidas a las Entidades Federativas.- Entre las que

encontramos a las absolutas y relativas. Las primeras se refieren a las
prohibiciones que la Constitucion establece expresamente a las entidades
federativas; enumeradas en el articulo 117 constitucional:

Articulo 117. Los Estados no pueden, en ningln caso:

I.  Celebrar alianza, tratado o coalicion con otro Estado ni con las
Potencias extranjeras.

Il. Derogada.

lll.  Acufar moneda, emitir papel moneda, estampillas ni papel sellado.

IV. Gravar el transito de personas o0 cosas que atraviesen su territorio.

V. Prohibir ni gravar directa ni indirectamente la entrada a su territorio, ni
la salida de él, a ninguna mercancia nacional o extranjera.

123 ZAPATA PEROGORDO, Alejandro y Otro. Op. Cit. Pag. 26.
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VI. Gravar la circulacibn ni el consumo de efectos nacionales o
extranjeros, con impuestos o derechos cuya exencién se efectle por
aduanas locales, requiera inspeccion o registro de bultos o exija
documentacion que acomparie la mercancia.

VII. Expedir ni mantener en vigor leyes o disposiciones fiscales que
importen diferencias de impuestos (impuestos, sic DOF 05-02-1917) o
requisitos por razon de la procedencia de mercancias nacionales o
extranjeras, ya sea que esta diferencia se establezca respecto de la
produccién similar de la localidad, o ya entre producciones semejantes
de distinta procedencia.

VIIl.Contraer directa o indirectamente obligaciones o empréstitos con

gobiernos de ofras naciones, con sociedades o particulares
extranjeros, o cuando deban pagarse en moneda extranjera o fuera del
territorio nacional.
Los Estados y los Municipios no podran contraer obligaciones o
empréstitos sino cuando se destinen a inversiones publicas
productivas, inclusive los que contraigan organismos descentralizados
y empresas publicas, conforme a las bases que establezcan las
legislaturas en una ley y por los conceptos y hasta por los montos que
las mismas fijen anualmente en los respectivos presupuestos. Los
ejecutivos informaran de su ejercicio al rendir la cuenta publica.

IX. Gravar la produccién, el acopio o la venta del tabaco en rama, en forma
distinta o con cuotas mayores de las que el Congreso de la Unién
autorice.

El Congreso de la Unién y las Legislaturas de los Estados dictaran,
desde luego, leyes encaminadas a combatir el alcoholismo.

Y las segundas se refieren a las prohibiciones que pueden desempeiiar
previa aprobacion del Congreso de la Union, establecidas en el articulo 118

constitucional:

Articulo 118. Tampoco pueden, sin consentimiento del Congreso de la

Union:

I. Establecer derechos de tonelaje, ni otro alguno de puertos, ni imponer
contribuciones o derechos sobre importaciones o exportaciones.

Il. Tener, en ningln tiempo, tropa permanente ni bugues de guerra.

[Il. Hacer la guerra por si a alguna potencia extranjera, exceptuandose los
casos de invasion y de peligro tan inminente, que no admita demora. En
estos casos daran cuenta inmediata al Presidente de la Republica.

En el caso de Distrito Federal, en su calidad de entidad federativa, se
instauran prohibiciones constitucionales absolutas y relativas, como se establecio
en lineas anteriores, contenidas en los articulos 117 y 118 de la Constitucion,
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ambos relaciones con el inciso H de la base Quinta del articulo 122 constitucional,

gue a la letra establece:

H. Las prohibiciones y limitaciones que esta Constitucion establece para los
Estados se aplicaran para las autoridades del Distrito Federal.

El presente inciso, establece claramente la calidad del Distrito Federal
considerado como una entidad federativa, del cual no puede ser considerado
independientemente, sino por el contrario, para precisar sus prohibiciones cuenta

con la calidad de entidad federativa.

Facultades coincidentes.- En cuanto a las presentes facultades, también

conocidas como concurrentes, existen cuando la Constitucion otorga competencia
sobre una materia a dos o0 mas ordenes de gobierno, sin prever por si misma y

directamente qué parte competencial corresponde a cada uno.

Las facultades coincidentes o0 concurrentes pueden ser amplias o
restringidas. Es amplia cuando la competencia es atribuida constitucionalmente a
dos o méas ordenes de gobierno, sin que se le divida y sin que se establezca
mecanismo alguno para distribuirla, razén por la cual dichos 6rganos pueden
regular, en pie de igualdad, la materia objeto de la competencia. Es restringida,
cuando la propia Constitucion confiere a alguno de dicho 6érdenes la facultad de

fijar las bases para la distribucién competencial.***

Facultades coexistentes.- Se establece este tipo de facultades, cuando la

Constitucidon atribuye, sobre la misma materia, competencia especificas a dos o
mas ordenes de gobierno, federacion, entidades federativas o municipios. A cada
uno le corresponde una competencia determinada constitucionalmente, respecto

de la materia atribuida en comun.

La propia Constitucion instaura la divisibn competencial. Entre las

124 Cfr. ZAPATA PEROGORDO, Alejandro y Otro. Op. Cit. Pag. 27.
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facultades coexistentes encontramos la relativa a las vias de comunicacion. La
Constitucién, por una parte atribuye al Congreso de la Union la facultad de legislar
sobre vias generales de comunicacion y, por otra, de acuerdo a la férmula
establecida en el 124, deja a las legislaturas estatales normar lo relativo a las vias
de comunicacion locales.

Facultades de auxilio.- Son aquellas mediante las cuales un orden de
gobierno, federacion, entidades federativas o municipios, con sus 0Organos

respectivos, auxilia a otro para la realizacion de una funcién determinada.

Es decir, conforme a lo que se ha establecido en la presente investigacion,
las facultades establecidas para le federacion, entidades y municipio, pueden

auxiliarse para el cumplimiento de sus principios consagrados en la Constitucion.

Facultades atribuidas a los Municipios.- Estas facultades son las que la

Constitucion determina, de manera expresa, para los municipios. Como por
ejemplo de estas atribuciones la establece la fraccion |l del Articulo 31
constitucional, que a la letra establece como obligacion de los mexicanos: “Asistir
en los dias y horas designados por el Ayuntamiento del lugar en que residan, para
recibir instruccion civica y militar que los mantenga aptos en el ejercicio de los
derechos de ciudadano, diestros en el manejo de las armas, y conocedores de la

disciplina militar”.

Otra facultad expresamente atribuida al municipio se encuentra prevista en

la fraccion 1l del articulo 115, que a la letra establece:

Los ayuntamientos tendran facultades para aprobar, de acuerdo con las
leyes en materia municipal que deberan expedir las legislaturas de los
Estados, los bandos de policia y gobierno, los reglamentos, circulares y
disposiciones administrativas de observancia general dentro de sus
respectivas jurisdicciones, que organicen la administracion publica
municipal, regulen las materias, procedimientos, funciones y servicios
publicos de su competencia y aseguren la participacion ciudadana y
vecinal.
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En ejercicio de la cual el municipio expide bandos de policia y gobierno,
reglamentos, circulares y disposiciones administrativas de observancia general. Es
preciso indicar que a pesar de que la normatividad municipal debe apegarse a las
bases establecidas por la legislatura estatal, la facultad reglamentaria esta
expresamente conferida al municipio, atribucion que en el &mbito municipal no es
de competencia de la federacion, ni de las entidades federativas. Podria
cuestionarse que esta potestad se encuentra dentro de las coexistentes, en virtud
de que se expide de acuerdo a las bases establecidas por la legislatura local; sin
embargo, tdbmese en cuenta que nos estamos refiriendo a la facultad
reglamentaria misma, y no al &mbito material de validez de las disposiciones de

caracter reglamentario.

También encontramos como facultad atribuida a los municipios, la

expresada en el parrafo VIII del articulo 117 de la Constitucién que establece:

VIIl. Contraer directa o indirectamente obligaciones o empréstitos con

gobiernos de ofras naciones, con sociedades o particulares
extranjeros, o cuando deban pagarse en moneda extranjera o fuera del
territorio nacional.
Los Estados y los Municipios no podran contraer obligaciones o
empréstitos sino cuando se destinen a inversiones publicas
productivas, inclusive los que contraigan organismos descentralizados
y empresas publicas, conforme a las bases que establezcan las
legislaturas en una ley y por los conceptos y hasta por los montos que
las mismas fijen anualmente en los respectivos presupuestos. Los
ejecutivos informaran de su ejercicio al rendir la cuenta publica.

Articulo en el cual, se faculta a los municipios a contraer obligaciones o

empréstitos que se destinen a inversiones publicas productivas.

Sumada a las anteriores facultades atribuidas a los municipios,
encontramos un ejemplo mas en la fraccion Il del articulo 115 de la Constitucion
en el cual nos establece, que se estatuyen los servicios publicos que los
municipios tienen a su cargo. Si bien en la prestacion de éstos, los municipios han

de ajustarse a las bases generales establecidas en las legislaturas de los estados,
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las atribuciones se encuentran expresamente conferidas al orden municipal, sin
gue se prescriba la imperativa participacion del gobierno estatal, salvo que asi lo
solicite el municipio y asi lo considere la legislatura local respectiva, operando la

supletoriedad.*?®

4.4. El Municipio.

Desde el punto de vista etimoldgico el término municipio proviene del latin
munus, cargas u obligaciones y del verbo capere “tomar, hacerse cargo de algo”.
Que define a las poblaciones en las que los ciudadanos tomaban para si las
cargas, tanto personales como patrimoniales, necesarias para atender lo relativo a
los asuntos y servicios locales de esas comunidades. Por lo que el término
“municipe” hace alusion a los propios gobernantes o a los habitantes de las

circunscripciones municipales.*?®

También se ha establecido que el municipio “es una persona juridica de
derecho publico, eminentemente politica, cuya forma de gobierno puede variar de

acuerdo a las modalidades que cada estado adopte sobre ese particular”.*?’

Al establecer que el municipio es la base de la division territorial y de la
organizaciéon politica y administrativa del Estado mexicano, que se encuentra
investido de personalidad juridica y patrimonio propio; hemos de remontarnos
hasta antes de la existencia del mismo Estado mexicano, con la existencia del
calpulli azteca, ya que esta figura historica se formaba inicialmente con la unién

de 20 familias, no olvidemos que el numero 20 era la unidad numérica azteca, que

125 | a supletoriedad en la prestacién de los servicios publicos municipales, sefialados en la

fraccion 1l del articulo 115 constitucional, tiene lugar cuando el municipio previamente solicita la
intervencion del gobierno estatal para su prestacion. Dicha posibilidad esta prevista en el inciso d)
de la fraccion de dicho articulo.
126 Cfr. PALACIOS ALCOCER, Mariano. Federalismo y Relaciones Gubernamentales. México,
Editorial Porrda, 2003, Pag. 255-256.
127 ACOSTA ROMERO, Miguel. Teoria General del Derecho Administrativo. México, Editorial
Porraa, 1982, Pag. 347.
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podia ser de tres tipos: urbano, rural y mixto, segun la calidad de las tierras y
posibilidades industriales o artesanales, pero siempre autbnomos y autarquicos, o
sea que, podian conferirse sus propias normas de funcionamiento interno y el
otorgamiento de sus leyes, pero vinculados a la region a la que pertenecian y a la

federacion de la que dependian.’?®

Y la fundacion del primer municipio de la Villa Rica de la Veracruz por
Hernan Cortés el 22 de abril de 1519 y la creacion del primer Ayuntamiento en
Coyoacéan; todo ello transcurriendo por la Hacienda Municipal y los Cabildos

Coloniales.

En el periodo histérico que comprende el de la Constitucion de 1824, no
hizo referencia alguna en cuanto a la organizacion y estructura juridica del
municipio, sino que se dejo a los estados la libertad de organizar su gobierno

interior estableciéndose asi en el articulo 161 Constitucional.

En el articulo 23 se establecia que los ayuntamientos se elegiran
popularmente y que el nimero de alcaldes, regidores y sindicos, se fijara por las

juntas respectivas.

El articulo 25 preveia que estaria a cargo de los ayuntamientos, la policia
de salubridad y comodidad, el cuidado de las carceles, los hospitales y casas de
beneficencia (que no sean de fundacién de los particulares), las escuelas de
primera ensefianza que se paguen de los fondos del comun, el auxilio a los
alcaldes en la conservacion de la tranquilidad y el orden publico en su vecindario,

todo con sujecion a las leyes y reglamentos.

Bases Organicas de 1843.- Dentro del presente ordenamiento,

encontramos que su articulo 134 hablaba de las facultades de las asambleas
departamentales en dos de sus fracciones refiriéndose al municipio. Precisando la

division politica del territorio del departamento, el establecimiento de

128 cfr. ANORVE BANOS, Manuel. Servicios Publicos Municipales. México, Editorial Porriia, 1998,

Pag. 2-3.
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corporaciones y funcionarios municipales, la expedicion de sus ordenanzas
respectivas, reglamentacion de la policia municipal, urbana y rural en su fraccion
X ; aprobacion de los planes de arbitrios municipales, y los presupuestos anuales

de los gastos de las municipalidades en su fraccion XiIll.

Constituciéon de 1857.- Estableciendo en su articulo 117, que las facultades

gue no estén expresamente concedidas por esta constitucion a los funcionarios

federales, se entienden reservadas a los estados.

Constitucién de 1917.- Ordenamiento que establece dentro de su articulo

115, al Proyecto del primer jefe del Ejército Constitucionalista, expresando que:

Los estados adoptaran para su régimen interior, la forma de gobierno
republicano, representativo, popular, teniendo como base de su divisiéon
territorial y de su organizacién politica, el Municipio Libre, administrado
cada uno por un ayuntamiento de eleccién directa y sin que haya autoridad
intermedia entre éste y el gobierno de Estado.

Se puede considerar que la estructura del articulo 115 constitucional esta
integrada por disposiciones relativas a las relaciones Federacion- Municipios,
disposiciones relativas a las relaciones estados-municipios, que incluyen
disposiciones de contenido politico, asi como de contenido administrativo y

fiscal.'?®

En cuanto al contenido de las disposiciones que establecen las relaciones
Federacion municipios, el contenido de la fraccion IlI, determina que, “Los
municipios estaran investidos de personalidad juridica y manejaran su patrimonio

conforme a la ley.”

La fraccion 1ll, contiene el catalogo de los servicios publicos que de manera
obligatoria se vera obligado a prestar al municipio y en su caso del concurso de los

estados cuando asi fuese necesario y lo determinen las leyes.

129 PALACIOS ALCOCER, Mariano. Op. Cit. Pag. 258-261.
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La fraccion IV, que se refiere a las fuentes de ingreso del municipio como a
los rendimientos de los bienes que pertenezcan y de las contribuciones y otros
ingresos que las legislaturas de los estados establezcan a su favor y de los
ingresos derivados de la prestacion de los servicios publicos.

La fraccion VI que establece las facultades concurrentes en materia de

desarrollo urbano para el caso de las conurbaciones.

La fraccion VII, que contiene la situacion del Ejecutivo federal y los
gobernadores de los estados tendran el mando de fuerza publica en los municipios

donde residieren habitual o transitoriamente.

En cuanto a la relacién estado- municipios el articulo 115 establece que los
estados adoptaran para su régimen interior, la forma de gobierno republicano,
representativo, y popular. Sefialando como base de su division territorial y su

organizacion administrativa al municipio libre bajo las siguientes reglas.

1. La exigencia de las dos terceras partes de los integrantes de una
legislatura local para suspender los ayuntamientos, declarar su
desaparicion y suspender o revocar el mandato a alguno de los miembros,
por alguna causa grave prevista en la ley local, siempre y cuando a sus
miembros se les haya respetado la garantia de audiencia, en su fraccion I;

2. Sefiala la posibilidad de que la legislatura estatal realice una funcion de
eleccién cuando desaparecido un ayuntamiento, ante la renuncia o falta de
miembros, o bien ante la imposibilidad de celebrarse nuevas elecciones,
designe entre los vecinos a los consejos municipales para concluir el

periodo correspondiente en la fraccion Il;

3. La situacion del concurso de estados cuando asi fuese necesario y lo
determinen las leyes para la prestacion de servicios publicos municipales en

su fraccion lI;
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4. Se estipula que las legislaturas locales seran el érgano encargado de las

leyes de ingresos de los ayuntamientos y de revisar sus cuentas publicas.

5. Lo que respecta al ultimo parrafo, en cuanto a las relaciones de trabajo
entre los municipios y sus trabajadores, se regiran por la legislacion estatal
que se expida con base en el articulo 123 de la Constitucion y de las
disposiciones reglamentarias. Por lo que a tal respecto la Corte ha sefalado
que esta eventualidad debera conocer el Tribunal de Conciliacion y arbitraje
para los trabajadores al servicio del estado, de las peticiones y demandas

qgue formulen los empleados municipales.

La evolucion del precepto constitucional sin duda alguna fue objeto de

multiples reformas que a continuacion se expondran brevemente.

Reforma de 20 de agosto de 1928, que consignd nuevas reglas para la
eleccion de los diputados locales en proporcion a la poblacidon de las entidades; la
segunda reforma de 20 de abril de 1933, que establecio la no reeleccion inmediata
para los miembros de los ayuntamientos; la tercera reforma de 8 de enero de
1943, que sefalo el periodo de los gobernadores que no deberia rebasar los seis
afos; la cuarta reforma de 12 de febrero de 1947, instituyd el voto femenino para
las elecciones municipales; la quinta reforma del 17 de octubre de 1953 que
derog6 el contenido de la reforma anterior, al establecerse en el articulo 34
constitucional el sufragio universal ciudadano; en la sexta reforma del 6 de febrero
de 1976, que se adicioné las fracciones IV y V, estableciendo la competencia
concurrente de los tres niveles de gobierno para intervenir en la planeaciéon de los
asentamientos humanos, legislando y reglamentando segun corresponda; en la
reforma séptima del 6 de diciembre de 1977 en que se adicion0 un ultimo péarrafo
a la fraccién lll, introduciendo el sistema de diputacién de minoria en la eleccién
de las legislaturas locales y el principio de representacion proporcional en la
eleccion de los ayuntamientos, en los municipios con mas de trescientos mil
habitantes; en la octava reforma del 3 de febrero de 1983, en donde se regulo la

suspension y desaparicion de ayuntamientos y el establecimiento de consejos
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municipales por parte de las legislaturas locales: fij6 expresamente la fuente de los
ingresos municipales, contribuciones sobre la propiedad inmobiliaria, sobre la
prestacion de servicios publicos y las participaciones federales, reiterando la
facultad reglamentaria de los municipios e introduciendo la instancia previa de las
llamadas Bases Normativas de procedencia estatal, asi como se enumeré los
servicios publicos a cargo de los municipios, dejé a la legislatura la aprobacion de
la ley de ingresos y el presupuesto de ingresos de los municipios, otorgando a
éstos la atribucion de elaborar y aprobar su presupuesto de egresos; en la novena
reforma de 17 de marzo de 1987, el articulo 115 se reservé en todas sus
fracciones al municipio. Lo relativo a las Entidades paso al articulo 116, quedando

éste referido integramente al régimen interno de los Estados.**

Cabe destacar que el doctor Mariano Palacios sefiala que fue la reforma de
1983, que significé considerables avances el municipio en distintos aspectos. Si
bien los adelantos de la reforma de 1983 fueron evidentes cabe destacar los
siguientes: Elevar a rango constitucional los lineamientos sobre suspension;
otorgar facultades a los ayuntamientos para Facultar a los municipios de un

mismo estado para (pueda coordinarse y asociarse);

Ratificar la libertad municipal; determinar la competencia en materia de
desarrollo urbano; establecer el sistema de representacion proporcional para todos

los municipios, sin consignar minimos poblacionales.

4.4.1. Estatutos de los Municipios.

Del fundamento que se desprende del articulo 124 constitucional, se
establece la competencia de las entidades federativas para expedir el marco

constitucional local, para los municipios, asi como diversas leyes organicas, éstas

1% ARAGON SALCIDO, Maria I. El Municipio en México, ¢Bases Normativas o Reglamentos
Auténomos?. México, Editorial Instituto Sonorense de Administracion Publica, A.C., 2000, Pag. 37-
41.
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se refieren a las leyes que emitan los cuerpos legislativos locales. Por tanto en las
constituciones de los estados se establecen los lineamientos generales para el
municipio, en tanto que las leyes organicas se encargan de normar cada uno de

sus elementos, asi como sus actividades.**!

Las disposiciones de las constituciones locales siguen por lo regular los
preceptos que se han formulado en la constitucion federal, aunque de manera un
poco mas extensa; de este modo, dedican un titulo a los municipios, como en el
caso de Guanajuato, Durango, Nayarit, Michoacan y Baja California, o cuando
menos un capitulo como el caso de Aguascalientes y Colima. Estas disposiciones
reconocen al ayuntamiento como forma de gobierno, establecen requisitos para
sus titulares, e incluso algunos incluyen disposiciones sobre el patrimonio, y la
Hacienda municipal, asi como sobre la desaparicibn y suspensién de

ayuntamientos.

Las reformas de las constituciones locales se realizan normalmente segun
un procedimiento que hace intervenir a las legislaturas y a los municipios
excepcionalmente se aplica el referéndum constitucional. Por lo que varias
entidades de la republica en sus constituciones locales establecen que para su
reforma se requiere el voto de mas de la mitad de los ayuntamientos, como
sucede en Guanajuato, Aguascalientes, Coahuila, Jalisco, Puebla, Sonora y

Morelos.

En algunos estados el voto es aprobatorio, se eleva a dos terceras partes
de los Ayuntamientos, asi en Querétaro, Colima, Guerrero, Nayarit, Zacatecas.

4.4.2. Facultades reglamentarias de los Municipios.

Conforme al principio de divisibn de poderes que prescribe el Supremo

Poder de la Federacién se divide en, Legislativo, Ejecutivo y Judicial. Y en cuanto

131 ANORVE BANOS, Manuel, Op. Cit. P4g. 60-61.
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a sus funciones encontramos a la: funcion legislativa, funcién Administrativa y la

funcién Jurisdiccional.

Las funciones se ven exteriorizadas a través de actos juridicos y actos

materiales que se realizan a través de 6rganos del Estado.

Muchas han sido las teorias respecto la naturaleza juridica del reglamento
para efectos del presente trabajo, puntualizaremos la del jurista Gabino FrRaGA,'*
quien formalmente considera, el acto reglamentario como “un acto administrativo,

y materialmente, identifica al reglamento como una ley”.

En el marco del derecho mexicano, el Dr. Manuel GONzALEz OROPEZA,™*
nos da una definicion de lo que se considera el reglamento: “es una norma
general, abstracta, e impersonal expedida por el Poder Ejecutivo, Federal o
estatales, asi como los ayuntamientos con la finalidad de lograr la aplicacion de

una ley previa”.

En conclusion el reglamento constituye desde su naturaleza intrinseca, un

acto legislativo, que crea situaciones juridicas, las modifica o extingue.***

La redaccion original del articulo 115 de la Constitucion, no sefial6 de
manera expresa la potestad reglamentaria del ayuntamiento. Por esta razon,
estas facultades se contemplaban exclusivamente en las constituciones locales o
en las leyes organicas municipales, que autorizaban a los ayuntamientos a expedir
los ordenamientos conducentes a regular su organizacion y funcionamiento. Esta
omision se superaba con la interpretacibn armoénica de otros preceptos
constitucionales, como los articulos 16 y 21 de la Carta Magna del pais, que
aluden a las autoridades administrativas que tienen a su cargo verificar el
cumplimiento de ciertas normas como las de sanidad y de policia, quedando

evidentemente comprendidos en ese supuesto los ayuntamientos.

132

e FRAGA, Gabino. Derecho Administrativo. 382 edicién, México, Editorial Porrda, 1998, P4ag. 29.

GONZALEZ, OROPEZA, Manuel. Reglamento. Vid. Diccionario Juridico Mexicano P-Z. México,
Editorial Porrda, P4g. 2751.

13 Cf. FRAGA, Gabino. Op. Cit. Pag. 29.
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Posteriormente, se estimd necesario adicionar esta facultad expresamente
al texto del articulo 115 Constitucional, mediante la reforma a la fraccion Il, del 03
de febrero de 1983, cuyo texto sefiala que los ayuntamientos poseeran facultades
para expedir de acuerdo con las bases normativas que deberan establecer las
legislaturas de los estados, los bandos de policia y buen gobierno, los
reglamentos, circulares y disposiciones administrativas de observancia general

dentro de sus respectivas jurisdicciones.

Esta vaguedad qued6 subsanada, al considerar el Constituyente
permanente, que era necesario dar base Constitucional a la indispensable y
necesaria facultad reglamentaria de los ayuntamientos, considerandolos como
organos normativos con facultades legislativas materiales. Y con la reforma del 23
de diciembre de 1999, han se establecié un nuevo texto a la fraccion Il del articulo

115 constitucional.

Art. 115 ...
II. Los municipios estaran investidos de personalidad juridica y
manejaran su patrimonio conforme a la ley.

Los ayuntamientos tendran facultades para aprobar, de acuerdo con las
leyes en materia municipal que deberan expedir las legislaturas de los Estados;
los bandos de policia y gobierno, los reglamentos, circulares y disposiciones
administrativas de observancia general dentro de sus respectivas jurisdicciones,
que organicen la administracion publica municipal, regulen las materias,
procedimientos, funciones y servicios publicos de su competencia y aseguren la

participacion ciudadana y vecinal.
El objeto de las leyes a que se refiere el parrafo anterior seré establecer:

a) Las bases generales de la administracion publica municipal y del
procedimiento administrativo, incluyendo los medios de impugnacién, los 6rganos

para dirimir las controversias entre dicha administracion y los particulares, con
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sujecion a los principios de igualdad, publicidad, audiencia y legalidad;

b) Los casos en que se requiera el acuerdo de las dos terceras partes de
los miembros de los ayuntamientos, para dictar resoluciones que afecten el
patrimonio inmobiliario municipal o para celebrar actos o convenios que

comprometan al Municipio por un plazo mayor al periodo del Ayuntamiento;

c) Las normas de aplicacion general para celebrar los convenios a que se
refieren tanto las fracciones Il y IV de este articulo, como el segundo parrafo de la
fraccion VII del articulo 116 de esta Constitucion;

d) El procedimiento y condiciones para que el gobierno estatal asuma una
funcién o servicio municipal cuando, al no existir el convenio correspondiente, la
legislatura estatal considere que el municipio de que se trate esté imposibilitado
para ejercerlos o prestarlos; en este caso, sera necesaria solicitud previa del
ayuntamiento respectivo, aprobada por cuando menos las dos terceras partes de
sus integrantes; y

e) Las disposiciones aplicables en aquellos municipios que no cuenten con

los bandos o reglamentos correspondientes.

Las legislaturas estatales emitiran las normas que establezcan los
procedimientos mediante los cuales se resolveran los conflictos que se presenten
entre los municipios y el gobierno del estado, o entre aquéllos, con motivo de los

actos derivados de los incisos c) y d) anteriores.

Como podemos observar el texto constitucional condiciona el ejercicio de la
facultad a las leyes que deberan establecer las legislaturas de los estados. Es asi
gue los Congresos Locales deben expedir las referidas normas. Por lo que, el
ordenamiento adecuado lo constituyen las leyes organicas municipales como se
ha puntualizado anteriormente, sin embargo, no todos los ordenamientos delimitan

las citadas bases normativas.
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Dentro de los reglamentos municipales, podemos encontrar a aquellos que
establecen y regulan la integracion, funcionamiento interior del ayuntamiento, la
organizacion administrativa del municipio, la organizacion y funcionamiento de los
servicio publicos, las actividades de los particulares que afectan el desarrollo

normal de la vida comunitaria.*®®

En cuanto al Bando de Policia y Buen Gobierno.- Son instrumentos
normativos tipicamente municipales y podemos clasificarlos en ordinarios y
extraordinarios. Los ordinarios son los que expiden los ayuntamientos al inicio de
su gestion para hacer publicas las normas a que habra de sujetarse la vida
municipal como son de policia y de buen gobierno, Asi como, las materias

especificas que daran cabida a reglamentos de areas particulares.

Los reglamentos extraordinarios o solemnes, son aquellos que expiden los
ayuntamientos para dar realce a su acontecimiento sobresaliente que deben ser

conocidos y difundido en la demarcacién municipal.

Concluyendo, que el bando de policia y buen gobierno es un medi6é de
contacto directo del individuo con las instituciones juridicas de su sociedad; regula
principios basicos en relacibn a los servicios publicos; por otro lado, es un
ordenamiento que se presenta ante el municipe cuando incurre en alguna falta
administrativa 0 en alguna infraccion, pues en el bando se regula la justicia de
barandilla. Contiene un dinamismo, que caracteriza las relaciones de la comunidad
gue lo impregna a diferencia del reglamento gubernativo, que tiene por finalidad
normar las actividades de la sociedad, que son objeto de la regulacion del

Estado.®®

1% ARAGON SALCIDO, Maria I., Op. Cit. Pag. 87.
13 Cfr. SERRA ROJAS, Andrés. Derecho Administrativo. 172 edicion, México, Editorial Porrda,
1996, PAg. 438.
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4.4.3. Organizacion administrativa de los Municipios.

Dentro los elementos estructurales de la organizacion del municipio, se han
considerado en la teoria clasica del Estado como “condiciones de existencia” al

territorio.

“El territorio municipal es la superficie terrestre dentro de los limites donde
tiene validez el orden juridico municipal”.®*” Respecto a este elemento, las leyes
organicas municipales de cada estado establecen el reconocimiento de sus limites
al momento de aprobarse la propia ley. Sin embargo, las leyes establecen
alternativas para resolver los problemas que pueden presentarse por motivos de

limites.

En cuanto al elemento “poblacién”, se ha determinado que este constituye
el punto medular de la realidad social que dio origen al municipio, ya que este no
tendria razén de ser sin este elemento. Y finalmente el gobierno, que a su vez
puede subdividirse en: comision, érganos duales o binarios también conocido

como alcalde o consejo, gerente (derecho comparado).

Respecto de la comision, es un sistema en el que se deposita la direccion y
gobierno del municipio, en un cuerpo colegiado de funcionarios que retnen el total
de las facultades deliberantes, ejecutivas y administrativas.

Los o6rganos duales o binarios, es la forma mucho més generalizada de
gobierno municipal, en la que deposita el poder municipal en G6rganos
diferenciados, uno de caracter ejecutivo (alcalde), y otro de caracter
deliberadamente o Legislativo denominado Consejo, Junta o Camara Municipal.
Su caracteristica reside en la no interferencia o confusion de funciones entre los

organos que integran el gobierno del Municipio existiendo solo una colaboracion.

El fundamento constitucional de la fraccion | del 115, atribuye las

facultades gubernativas y de administraciéon a un 6rgano colegiado denominado

13" ROBLES, Reynaldo. EI municipio. México, Editorial Porrtia, 2002, Pag. 233.
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ayuntamiento.

A su vez, los regidores que seran los integrantes sustantivos del Consejo,
desempefiando multiples tareas y actividades administrativas, y ejecutivas. En

caso de ausencia del presidente municipal lo supliran los regidores en su orden.**®

Tanto la Constitucion en su articulo 115, como la Constitucion de los
Estados en sus respectivas leyes organicas municipales, establecen que el

gobierno del municipio estara a cargo de un ayuntamiento.

Dentro de las Facultades y obligaciones del ayuntamiento, como lo
establece el Dr. Manuel JIMENEZ DORANTES,™*® se encuentran:

En materia legislativa : Formular, aprobar y expedir el Bando de Policia y Buen
Gobierno y demas reglamentos, acuerdos y disposiciones de caracter general que
se requieren para la organizacion y funcionamiento de la administracién y de los
servicios publicos;

Designar entre sus miembros las comisiones para la inspeccion y vigilancia de los
diferentes aspectos de la administracion y los servicios publicos
municipales; organizar la estructura y funcionamiento de la administracién publica
municipal; administrar libremente su hacienda; analizar, discutir y aprobar el
presupuesto de egresos Yy la iniciativa de ley de ingresos del municipio; presentar
oportunamente al Congreso local las cuentas y comprobantes de recaudacion y
gastos de los fondos publicos;

En materia de Desarrollo Urbano : Aprobar los planes y programas de desarrollo
urbano municipal; intervenir de acuerdo con las leyes federales y estatales en la
regularizacion de la tenencia de la tierra urbana.

En materia de servicios publicos : Expedir licencias, permisos y autorizaciones
propias de su competencia. Celebrar convenios con las dependencias federales,
estatales y con otros ayuntamientos para la realizacion de obras o la prestacion de
servicios publicos.

En Materia Administrativa: Nombrar y renovar al secretario del ayuntamiento, al
tesorero municipal, al jefe de la oficina de obras y servicios publicos, al
comandante de policia y deméas funcionarios de la administracion publica, a
propuesta del presidente municipal

En Materia de Educacién : Impartir Educacion;

En Materia de Instruccion Civica y Militar : Establecer los dias y horas

13 MATA, Xochitl. Federalismo y relaciones intergubernamentales. México, Editorial Porrta, 2003,

Péag 287-290.
%9 JIMENEZ, Dorantes, Manuel, “Autonomia municipal y planeamiento urbanistico, México,
Editorial Fontamara, 2007. Pag.75-76.
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designados para recibir instruccién civica y militar. Art. 31 Constituciéon Politica de
los Estados Unidos Mexicanos.

En Materia Laboral: Regular las relaciones de trabajo con sus trabajadores por las
leyes que expidan las legislaturas de los Estados.

En Materia de Cultos : Registro de Templos

En Materia Territorial : Dividir al territorio en Delegaciones, Subdelegaciones,
Sectores, Secciones 0 Manzanas; otras que le sefialen las Leyes Orgénicas
Municipales.

Cabe sefalar, que el presidente municipal no es el equivalente al Poder
Ejecutivo de la division clasica de poderes. La division de funciones en el

municipio obedece soélo a aspectos practicos y operativos.

En este entendido, el Dr. Xochitl MaTA* establece como facultades del

Presidente Municipal las siguientes:

- Cumplir y hacer cumplir la Constitucion Politica de la Republica, la
Constitucion Politica del Estado, la Ley Organica Municipal, los
reglamentos municipales y las resoluciones del ayuntamiento.

- Promulgar y publicar los Bandos Municipales, dar publicidad a las
normas de caracter general y reglamentos aprobados por el
Ayuntamiento.

- Convocar a sesiones de Cabildo.

- Vigilar que se recauden oportuna y correctamente los ingresos
municipales.

- Informar el estado que guarda la administracién municipal.

- Nombrar y remover empleados y funcionarios cuya designacién sea
exclusiva del ayuntamiento.

- Llevar a cabo un control sobre la aplicacién y el ejercicio de la ley de
ingresos y del presupuesto de egresos.

- Vigilar la aplicacion de los planes y programas estatales y municipales
de desarrollo.

- Vigilar que la administracién y prestacion de los servicios publicos se
lleve a cabo de la mejor manera y con apego a los reglamentos.

- Aprobar la solicitud de permisos para el uso y aprovechamiento de las
areas publicas.

19 MATA, Xochitl, Op. Cit. Pag. 294-297.
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De igual forma, el Dr. Xochitl MaTA'! establece las principales funciones

del sindico, entre las cuales se encuentran:

- Realiza sus atribuciones fundamentalmente en el seno del
Ayuntamiento.

- Se les denominada “Comisionados” de: Hacienda, Relaciones
Publicas, Asistencia Social, Colonias y Poblados.

- Asistir y proponer a las sesiones de cabildo las medidas que estimen
mas convenientes para atender los asuntos municipales.

- Asistir a los actos oficiales y atender las comisiones que por su cargo le
sean conferidas.

- Presidir y desempefiar las comisiones que les encomiende el
ayuntamiento informando a éste de su resultado.

- Proponer al ayuntamiento los acuerdos que deban dictarse para el
mejoramiento de  vigilar el funcionamiento de las dependencias
administrativas y la atencién de los asuntos propios del area de su
responsabilidad.

- Presentar su programa anual de trabajo e informar al ayuntamiento
acerca del cumplimiento de sus tareas.

- Suplir al presidente municipal en sus faltas temporales, cuando sean
menores de treinta dias, de acuerdo al orden de preferencia que el
presidente determine.

- Citar a sesiones extraordinarias del ayuntamiento si no lo hace el
presidente municipal. versos ramos de la administracion y los servicios
publicos municipales.

4.4.4. Autonomia del Municipio.

Se entiende por autonomia municipal cuando el Estado reconoce desde un
principio el caracter de comunidad natural, con sus fines y medios propios, y por lo
tanto, con su esfera particular de accion, implicando el reconocimiento por parte
del estado de la sustantividad real, geogréfica y sociolégica de la entidad
municipal pero vinculada con otros, para formar una unidad mayor de la cual forma

parte.}*?

La autonomia es la capacidad de autodeterminacion de conformidad a sus

141 1bidem.

142 cfr. ANORBE BANOS, Manuel, Op. Cit. Pag 9.
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propias normas. Es decir, el derecho del municipio para que, dentro de su esfera
competencial, elija libremente a sus gobernantes, se otorgue sus propias normas
de convivencia social, resuelva sin intervencion de otros poderes los asuntos
propios de la comunidad, con renglones propios de tributacién y disposicion libre
de su hacienda y finalmente que estas prerrogativas estén garantizadas en el

ordenamiento del estado. **

Se trata del derecho de los municipios a elegir y nombrar de manera
democratica a sus autoridades municipales (ayuntamiento), quienes ejerceran su
gobierno de acuerdo con las atribuciones que otorga la legislacion municipal:
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Constitucion Estatal, Ley

Organica Municipal, Bando de policia.

De igual forma, es considerada la capacidad del municipio para gestionar y
resolver los asuntos propios de la comunidad en cuanto a servicios publicos, poder
de policia y organizacion interna, sin la intervencion de otras autoridades,
contando el municipio ademas con facultades normativas para reglamentar estos
renglones de la convivencia social, y su fundamento legal las fracciones Il, 1ll, V' y
VI del articulo 115.

4.4.5. Tipologias Municipales.

Se han caracterizado porque para su elaboracion se hace referencia a

diferentes tipos de informacién que a continuacion se sefialan:

Metropolitano.- Sus actividades comprenden las ramas del comercio,

industria, turismo, servicios generales, agricultura y ganaderia tecnificadas.

Urbano.- Sus actividades comprenden: Agricultura tecnificada; servicios

educativos; cuenta con servicios de salud, agua potable, energia eléctrica,

% JIMENEZ, Dorantes, Manuel, JIMENEZ DORANTES, Manuel, Op. Cit. Pag. 71-74.
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drenaje, pavimentacion de calles, limpia, parques y jardines, auditorios, centros

deportivos, rastros, mercados, transporte urbano, (otros.).

Semi-urbano.- Principales actividades economicas (agricultura, ganaderia,
comercio la pequefa industria; los servicios educativos que se proporcionan son

hasta las escuelas secundarias.

Rural.- Principales actividades econdmicas (agricultura y ganaderia,;

servicios educativos (hasta escuelas secundarias.***

1% PALACIOS, Alcocer, Mariano, Op. Cit. Pag 297-298.
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CONCLUSIONES.

Conforme a lo establecido por la LOPSRM que nos establece: que es una
Ley de orden publico, regulando las acciones relativas a la planeacion,
programacion, presupuestacion, contratacion, ejecucion y control de las obras
publicas, asi como los servicios relacionados con las mismas, cabe mencionar lo
siguiente:

PRIMERA.- La planeacion, programacion y presupuestacion de las obras y
servicios aparece en la LOPSM, mas no contiene una definicion correcta de estas
actividades, sin embargo, solo establece un presupuestos de egresos, un
programa de erogaciones Yy la disponibilidad presupuestaria que se basa en el
Presupuestos de Egresos de la Federacion, en espera de una autorizacion de la
SHCP, y en ningln momento hace referencia a la planeacion, programacion y
presupuestacion con un caracter profesional de ingenieria, dando Unica y

exclusivamente un enfoque administrativo.

Es decir, la contratacion ocupa la mayor parte de la ley, no obstante es la
parte mas confusa y ambigua pues contiene una gran cantidad causas para
prohibir la contratacion de una empresa, pues establece los requisitos para que se
ingresen sus propuestas y la forma en que seran valoras, y por otro lado abre
opciones “en casos excepcionales o cuando se necesite”, deformando asi sus

propias reglas.

Por lo anteriormente expuesto, y en virtud de la necesidad de mejor la
LOPSM, se propone la siguiente:

Se encuentra que los puntos en los que se basa la regulacién de la
obra publica, gira en torno a su contratacion, sin encontrar regulacion
completa y apropiada para que la obra se lleve a cabo, estableciendo
Unicamente causales para prohibir la contratacion, sin analizar

correctamente la planeacion, programacion y presupuestacion. Siendo
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necesario ampliar el capitulo en donde se establezca los lineamientos en
cuanto a estas etapas, pues Unicamente son mencionados, conforme a las
funciones administrativas que las entidades requieren, antes de realizar
obras publicas, sin embargo, la LOPSM NO cuenta con lineamientos que
proyecten la realizacion de la obra publica, en donde se mencionaria, de
forma técnica la planeacion y programacion, teniendo mayores elementos
para regular el cumplimiento del contrato, y asi, tener mayor control de la
realizacibn de la obra publica, evitando retrasos y omisiones, que

modifiquen la finalidad del contrato de obra publica otorgado.

SEGUNDA.- Dentro del cuerpo de la LOPSM, se encuentra que la mayor
parte de los estudios y proyectos fueron elaborados considerando procedimientos
constructivos y especificaciones vigentes en el momento de su concepcion, sin
considerar los constantes cambios y necesidades que la actualidad acarrea.
Ocasionando que en la ejecucion de la obra basada en proyectos no actualizados,
se presenten severas complicaciones en la realizacion de los trabajos a las
dependencias o0 entidades, acarreando dificultades administrativas a los

contratistas.

Por lo anteriormente expuesto, y en virtud de la necesidad de mejor la
LOPSM, se propone la siguiente:

Siendo necesario adaptar los estudios y proyectos a las condiciones
actuales, evitando retrasos al esperar las adecuaciones al proyecto, que
inciden notablemente en los costos originales previstos. Para la realizacion
de obras se requiere contar con los estudios y proyectos, especificaciones
de construccion, normas de calidad y el programa de ejecucion totalmente
terminados, o bien, un avance en su desarrollo que permita a los licitantes
preparar una propuesta solvente y ejecutar ininterrumpidamente los trabajos

hasta su conclusion.
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TERCERA.- La ejecucion establecida en la LOPSM toma un enfoque
juridico dirigido al contrato, olvidando los aspectos técnicos y econdmicos relativos
a la ejecucion de los trabajos. Refiriéndose Unicamente a la asignacion de
funciones al aparato administrativo, pero en realidad no precisa cual corresponde
a cada uno.

Por lo anteriormente expuesto, y en virtud de la necesidad de mejor la
LOPSM, se propone la siguiente:

En este entendido, se debe establecer un apartado dentro de las
“DISPOSICIONES GENERALES”, en el cual se establezca los puestos,
funcionarios o departamento, que se encargaran de presentar de realizar la
planeacion, programacién y presupuestacion de las obras publicas, que dan
objeto a los contratos, institucionalizando un cuerpo especialista en la
materia, evitando que la discrecionalidad que da el uso de las palabras
permita a los servidores publicos evadir las responsabilidades que les
competen en relacion a las deficiencias de los proyectos, insuficiencia de
recursos para solventar la ejecucion de las obras o una programacion
deficiente de las actividades relacionadas con la ejecucién de los trabajos.
Con lo que evitaria, que las obras sufran retrasos, debido que se estaria

responsabilizando a quien emite los proyectos.

CUARTA.- Tocando el tema del control no se refiere a las obras y los
servicios, sino a las funciones de los servidores publicos. El control de las obras y

los servicios se pierde desde su concepcion.

Por lo anteriormente expuesto, y en virtud de la necesidad de mejor la
LOPSM, se propone la siguiente:

Si la LOPSM regula todo lo relacionado con las obras, debe existir una
perfecta transparencia en la actividad y es necesario otorgar certeza juridica
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a los contratistas, proponiendo la participacion de los gremios o colegios de
las distintas disciplinas, ya que pueden aportar ideas sustanciales para

complementar el contenido de la ley.

QUINTA.- En la practica de la contratacion de obras y servicios por el
procedimiento de licitacion dista mucho de su premisa: “que libremente se
presenten proposiciones solventes en sobre cerrado, que sera abierto
publicamente, a fin de asegurar al Estado las mejores condiciones disponibles en
cuanto a precio, calidad, financiamiento, oportunidad y demas circunstancias

pertinentes”.

Comunmente los proyectos de obra son limitados, con vagas descripciones
de los conceptos de trabajo aunado a la inexistencia de normas que sirven de
orientacion al constructor o una regla que determina la realizacion de los trabajos.
Todos los aspectos mencionados anteriormente son la base para establecer las
especificaciones que son instrucciones técnicas y peculiares de un proyecto
particular. Las especificaciones deben ser la expresion clara de las caracteristicas
requeridas en el producto, son la base para determinar las metas, disefiar y
orientar los procedimientos constructivos y recursos necesarios para alcanzarlas;
porque la preparacion de una propuesta solvente depende de la disponibilidad de
informacion clara y precisa.

La adjudicacion de contratos por medio de la licitacibn contiene en su
protocolo una gran cantidad de “candados” para garantizar la transparencia del
proceso, lamentablemente en ocasiones en la practica estos quedan en el papel,
ya que en la practica se presentan actitudes de competencia alevosas. La
competencia desleal se manifiesta de formas variadas, convocatorias con
requisitos rigidos, manejo de informacion privilegiada: disposicion del presupuesto
base, conocimiento de las condiciones reales de la obra, inclusion en el catalogo

de conceptos de trabajo de alto costo que en realidad no se ejecutaran, etc.
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Dado que los licitantes preparan su propuesta con la informacién disponible,
los beneficiados con la informacion privilegiada estan en condiciones de ofrecer
una propuesta que satisface Unicamente a los interesados, en tanto, los que no
disponen de la misma informacion hacen ofertas solventes pero de un mayor
costo. La LOPSRM dice que “el contrato se adjudicara a quien presente la
proposicion que resulte economicamente mas conveniente para el Estado”,
comunmente se adjudica el contrato a la proposicion mas baja sin reparo en la

calidad de los trabajos y la efectividad del plan de financiamiento.

Por lo anteriormente expuesto, y en virtud de la necesidad de mejor la

LOPSM, se propone la siguiente:

Para contrarrestar las distorsiones en la adjudicacién de los contratos
se requiere del desempefio de los servidores publicos con profesionalismo
en la evaluacion de la factibilidad técnica y la solvencia de las propuestas,
por parte de los contratistas se requiere de la capacidad analitica de los
ingenieros y analistas de costos para elaborar propuestas que satisfagan no
solo los requisitos administrativos del proceso de contratacion sino también

el planteamiento técnico-econdémico y la calidad de los trabajos a ejecutar.

Se menciona en la LOPSRM que se debe incluir la participacion de
gremios y colegios de profesionales en el proceso de evaluacion de
proposiciones, es importante sefialar que en cada proceso de licitacion se
les extiende la invitacion, a pesar de ello no siempre acuden. Me permito
aclarar que independientemente de la participacion de los gremios o
colegios, la responsabilidad de la adjudicacion del contrato es Unicamente

del servidor publico designado por la dependencia o entidad.

SEXTA.- Conforme a la realidad que se esta viviendo en la Ciudad de

México, en donde se encuentra en constante crecimiento la poblacién de la tercera
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edad, se debe encontrar la forma, en la que se debe de atender. Por lo que se
requiere, implantar programas que den respuestas a las personas adultas y sus
familias, siempre dentro de un marco de atencion con calidad y humanismo que

les permita una vida digna.

En la actualidad, observamos con gran pesar que las Personas Adultas
Mayores son relegadas frente a las oportunidades laborales. Debiéndose
implementar un mecanismo que fomente y estimule la integracion de las Personas
Adultas Mayores al campo laboral en igualdad de condiciones.

Aprovechando la experiencia de los adultos mayores, generando las
oportunidades que les permitan desarrollarse en actividades productivas de
relevancia para su comunidad. Ofreciendo beneficios y mayores ventajas a las
empresas que den empleo a adultos mayores, con el propdsito de estimular la

generacion de empleos para este sector de la poblacion.

Por su parte, la Secretaria del Trabajo y Previsidbn Social ha estipulado el
reconocimiento “Empresa Incluyente”, el cual se entrega a empresas socialmente
responsables comprometidas con la inclusion laboral tanto de personas adultas
mayores como personas con discapacidad, entre otras.

Demostrandose la importancia que tiene la inclusion laboral de los grupos
mas vulnerables, pues con estas medidas se busca que cualquier persona, con
independencia de su condicién y edad, pueda acceder a derechos tan basicos

como lo es el derecho al trabajo.

Por lo anteriormente expuesto, y en virtud de la necesidad de fomentar la
contratacion y desarrollo laboral de las personas adultas mayores, se propone la
siguiente:

Art. 38.- ...Al momento de evaluar las proposiciones. se debera
establecer una ponderacion para la empresa que cuente con trabajadores
con discapacidad o adultos mayores cuando menos en un cinco por ciento,
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de cada uno de los casos, referente de la totalidad de su planta de
empleados, cuya alta en el régimen obligatorio del Instituto Mexicano del
Seguro Social se haya dado con seis meses de antelacion al acto de
presentacién y apertura de proposiciones, misma que se comprobara con el
aviso de alta correspondiente o, con los comprobantes de pago
correspondientes, tratdndose de personas adultas mayores que por su
situacion no puedan ser dados de alta ante el Instituto Mexicano del Seguro

Social.

SEPTIMA.- Conforme a lo establecido en el cuarto capitulo del presente
trabajo, referente a las facultades y obligaciones con las que cuenta el Estado, las
Entidades Federativas y el Municipio, respecto de la materia de obra publica,

guienes cuentan como fin comudn la regulacion y cumplimiento de la Obra Publica.

Por lo anteriormente expuesto, y en virtud de la necesidad de fomentar la
contratacion y desarrollo laboral de las personas adultas mayores, se propone la

siguiente:

La facultad de regular y asegurar el cumplimiento de la legislacién en
materia de Obra Pdudblica, con la que cuenta el Estado, las Entidades
Federativas y el Municipio, entre ellas independientes, constituye una
FACULTAD CONCURRENTE.

Es decir, en materia de Obra Publica concurren los diferentes niveles
de gobierno, que a través de la administracion Publica debera velar por los
intereses de nuestro pais, elaborando las estrategias, planes y programas
gue permitan el desarrollo del pais, por lo que, se deberd contar con un
correcto sistema de leyes y procedimientos que regulen los recursos del

aparato administrativo y las funciones de los servidores publicos.
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