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PROLOGO

Al haber tenido la oportunidad de prestar mis servi
cios como pasante en una importante empresa paraestatal,
y precisamente asignado al &rea de contratos, pude perca
tarme de las enormes y trascendentes deficiencias que --
sobre la materia existen en la actual legislacién, por -
ello desde un principio vislumbré la posibilidad de aden
trarme mds en este tema de la licitacidn para marcar ca-
rencias y elevar propuestas que ayuden a resolver la prg
blematica central de la administracidén pGblica. Esa --—-
reiterada falta normativa ha dado lugar a pé&rdidas econd
micas considerables para el pais, ademas de la confusiédn,
la desorientacidn el mal servicio y desde luegso, el apro
vechamiento de ello por parte de algunos funcionarios y
empleados, y de los mismos proveedores, para obtener gza-
nancias elevadas que no resultan apegsadas a los princi---

pios morales y juridicos que rigen a la sociedad.

Por ahora es un trabajo con fines académicos, pero
espero que en €l logre yo plasmar la inquietud, la re—---
flexién y las bases para una pronta y adecuada legisla--

cidn.
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La licitacidn piblica es por hoy un tema casi desco
nocido para la mayoria de las personas, incluyendo a abg
gados, otros profesionistas, funcionarios y empleados —--
que de alguna manera estan vinculados a la contratacidn
de obras y servicios. La causa fundamental de ello radi
ca en la falta de publicaciones al respecto, el descono-
cimiento de ella por los profesores de derecho adminis~-
trativo y su exclusidn en los proSramas de capacitacidn

de los empleados pfiblicos,

He denominado a este trabajo "NATURALEZA JURIDICA -
DE LA LICITACION PUBLICA", porque considero que lo prima
rio, lo esencial, es fijar qué tipo de institucidén o fi-
gura es dentro del derecho; despues, dénde queda ubicada
qué efectos produce y que relaciones tiene con otras fi-
guras del mismo genero, de esa manera creo le daré el -

interés y la utilidad a mi trabajo.

Por ultimo sefialaré brevemente la forma como he dis
tribuido mi labor, que espero responda al objetivo prin-

cipal que se persigue.

En cinco capitulos intentamos analizar desde diver-
sos puntos de vista a la Licitacién Piblica; primero, ==

analizamos desde tiempos prehispénicos hasta nuestros ==



III

dias como se realizaban las obras piblicas, para asi te-
ner un panorama general histdérico. En el segundo capitu
lo desarrollamos el anfilisis de las legislaciones que --—
tuvieron que ver con la misms licitacidn, para tener un

pleno conocimiento de la evolucidén de &sta en nuestras -~

legislaciones.

El tercer capitulo analizamos los conceptos juridi-
cos fundamentales, asi como los que se relacionan con la
Licitacidn Piblica, esto con el fin de revestir a nues--
tro trabajo con bases sélidas de derecho, asi como saber
qué disposiciones legales son aplicables. En el capitu-
lo cuarto analizamos la legislacién actual en referencia
a la Licitacidén Piiblica, y por iGltimo, en si lo que es -

la naturaleza juridica de esta figsura administrativa.



CAPITULO PRIMERO

I. ANTECEDENTES HISTORICOS DE LA
LICITACION PUBLICA MEXICANA

1.1 INTRODUCCION AL CAPITULO PRIMERO.

El haber desarrollado este capitulo que reviste una
vital importancia, es para entender el porquéd en nues——-
tros dias se le pone énfasis a la forma de otorgar y rea

lizar las obras piliblicas, sobre todo en nuestro Pais.

En si, casi nadie se ha ocupado de describir la for
ma ‘por la que nuestros antecesores cuidaban el dinero --
del Estado, o bien de la corona; sin embargo, es necesa--—
rio buscar en nuestra historia cémo en nuestro Pais se -
fue desarrollando, desde que el territorio se poblaba de
distintas culturas nativas que realizaron obras de inge-
nierfia superiores a las que hoy tenemos, o bien en los -
cuatrocientos afios de colonia que fundaron los cimientos
de nuestra patria, dejandonos obras que afiin tenemos el -
placer de apreciar por sus valores artisticos e histéri-

€oSs.,

Es de comprender que en el México independiente, --



no existian personas capaces para emprender obras plibli-
cas de cierta magnitud, al grado que el Presidente Jud—-
rez buscd preparar a los cuadros del pafs para lograr --
el desarrollo que la época exigia, o también se tuvo la

necesidad de entregar en concesidn a extranjeros las --—-
obras més importantes, como se hizo en &poca del Presi--

dente Diaz.

El abuso en un procedimiento que en su inicio resul
td bené&fico al pais, que era el concesionar las obras a
extranjeros, tuvo como consecuencia el cuidar mds las --

formas de otorgar las obras piiblicas.

Por lo anterior, pienso que es importante recopilar
datos histdricos para entender el porqué en cada &poca -
surge una forma distinta psra contratar las obras pfibli~-
cas, esto nos orienta para analizar e indicar soluciones
juridicas adecuadas a nuestro acto de licitacidén pGbli--

ca.

1.2 ANTECEDENTES PREHISPANICOS.

Para Gonzidlez de Cosio]. fue imperativa la forma en

que los Aztecas N&huatles se apoderaron del Valle de Mé&-

1. GONZALEZ DE COSIO F. "LA HISTORIA DE LAS OBRAS PUBLI~-
CAS EN MEXICO", Tomo I, Edicién Secretaria de Obras
Piblicas, México, D.F., 1971, P, 35.



xico, y fue a través de la triple alianza de los Cacicaz
g8os de Texcoco-México y Tacuba, para que de esta alianza
surgiera un Estado poderoso (decimos Estado por concebir
& una figura juridica parecida al Estado actual sin de -

hecho serla).

Los Sefiores de Azcapotzalco tenian dominado al pue-
blo Mexicano, hasta que Izcdatl y Nezahualcbyotl libera-
ron a8 su pueblo de la opresidn y, con la muerte de Max~--
tla, dio principio el formidable Imperio Mexicano. Cuan
do lograron estos Mexicanos quitarse el yugo Azcapotzal-
quense, subsumieron y avasallaron a los pobladores de -~
Tuxpan, Orizaba, Cuetlaxtla, Zempoala y Qaxaca en tiem--—
pos de Moctezuma Xocoyotzin, sin contar los pueblos somg
tidos en la Metrdpoli. Estos pueblos sometidos fueron -

estilizando los modos y tributos.

La historiografia nos sefiala que quien ostenta el -
poder en 1a época prehispénica, ordena la construccidn -
de ob}as pliblicas a sus vasallos, atendiendo a sus capri
chos, necesidades bé&licas, comerciales, religiosas y de

transporte.

La organizacidén pliblica de los Aztecas que estaba -

fundada en Tenochtitldn, era virtualmente plasmada en -



barrios, los que harian de alguna manera importante esta
organizacidn, ya que estos mismos se procuraban las ----
obras piiblicas que necesitaban, por medio de su trabajo

en especie, que los pobladores proporcionaban,

Uno de sus grandes logros del enriquecimiento de --
los Nahuatles, era de hecho la religidn, ésta permitid -
siempre que existiera un orden moral y juridico, aunque
procurd activar de forma alguna las actividades producti

vas politicas y civiles.

Para Lépez Austin, citado por Gonzdlez de Cosfo, --—
quien ordenaba en forma discrecional las obras, era el -
Tlatoani para el orden general, y para el gobierno de ~-
los barrios lo ordenaban los Calpullis. Tambi&n quienes
ejecutaban las obras eran propiamente los vencidos, ta~-
les como los famosos albaniles Azcapotzalquefios y los —--

Coyoacanenses.

1.3 ANTECEDENTES EN LA COLONIA.

Los Espaiioles, ademds de haber traido su religiédn,
enfermedades, cultura, animales, alimentos, también tra
jeron sus Leyes, mismas que ordenaba el Rey Espafiol para

su aplicacidén en las Américas, é&stas no eran acatadas de



bidamente por los delegados del Poder Piiblico a quienes

estaba encomendada su clasificacibén o su sancidn.

En adelante, haremos comentarios de algunas Leyes,
tanto como antecedentes peninsulares como en las cuales
se asienta antecedentes de obras piiblicas, en donde ob--

servaremos la forma de otorgar o realizar las mismas:
Cédigo de los Visisudosz.

El C6digo de los Visigodos fue escrito en Latin, es
tablecfia un valor igual ante la Ley para todos los hom--
bres, en sus doce libros, subdivididos en titulos y Le--
yes, comprenden disposiciones de Derecho Piiblico y Priva
do. Después fueron siendo aplicados en los lugares re--
conquistados a los Moros, unas veces directamente y —=--
otras veces en forma supletoria o como antecedentes. No
fue derogado este CO6digo hasta los tiempos de Isabel II;
en alguna ocasidn, en &poca de Fernando Tercero, el San-
to, sirvid como fuero particular para la Ciudad de Cdrdo
ba. En su texto trataba en forma paternalista a los go-
bernados, tal como se expresa en su textoa.

2. GONZALEZ DE COSIO F. "HISTORIA DE LAS OBRAS PUBLICAS

EN MEXICO", Tomo I, Edicién de la Secretaria de Obras
Piblicas. México, D.F,, 1971, P, 77

3. IBIDEM P, 79



4.

En la Ley

La Ley 4 d

IBIDEM P. 80

8, titulo I del Libro I, nos dice:

"Todas las cosas que son comulanes débe—-—
las gobernar con amor de toda la tierra;

las que son de cada uno débelas defender
humildemente, que toda la universalidad -
de la gente lo hayan por padre, y que ca-
da uno lo haya por sefior, y asi lo amen -
los grandes y lo teman los menores en tal
manera que ninguno tenga en ello duda de
servirle, y todos se metan en suerte de

morir por su amor".
el mismo titulo preliminar decia queA:

"Las obras debia el rey obrarlas bien, ¥y

que nn adcuiriera para si, sino pares el -
reino; reiterando el mismo principio el -
Titulo, al establecer que el facedor de -
la Ley debe catar puede ser, y después dé
bese catar que no lo haga solamente por =~
su provecho, mds comunmente por el prove-
cho del pueblo, gque por eso semeje que &1
no hace la Ley por si, mads comunalmente -

para todos (1771 y 1847)".



En estas citas se puede observar que ya en ese mo—-
mento histdrico, a pesar de que el rey era absoluto y no
tenia algln cédigo de gobierno, le debia al pueblo un --
principio de legalidad, alin cuando pensamos como princi-
pio de que una actitud eurocentrista aplicado a nuestro
origen latino es totalmente un error, pues no fueron --—--
aplicadas las leyes en nuestro continente. Bajo un pun-
to de vista distinto, es importante saber algunas teori-
as que nos entregan una corta verdad, que en nuestro es-—
pacio histdrico nos presenta un beneficio, pese al abso-~
lutismo del gobierno o propiamente de los gobernantes —-
que se erigen en el sierlo XX, monarcas absolutos escudén
dose en alguna ideologia visceral, obstaculizan la verda

dera intencidn de servicio piablico.

El poder absorbe a cualquier persona, no importando
su condicidn o su libertad ideoldgica, a la larga justi-
fican su caprichosa actuacién con sus julclos de valor,
que en realidad denotan la ambicién por el poder, aca--
bando siempre, como establecia Aristoteles "siempre las

formas de gobierno puras se convierten en impuras".

El rey Alfonso X, denominado el Sabio, emitid para
Espaifia el cuerpo de Leyes que en su &poca fue la punta

de lanza de los cddigos de ese entonces, asimismo fue -~



aplicado en nuestra América Latina estevcédigo, también
conocido por las siete partidas del rey Sabio, Alfonso

el nono.

En este compendioc medieval no se encontraron casi -
antecedentes de obras pfiblicas y de licitacidn o proce—-
dimientos para otorgarlos, sin embargo se denota la co~-
dificacién de Derecho Piblico y de Derecho Privado. Tam
bién define al Derecho Natural tanto en forma sustantiva
como en forma adjetiva, con un matiz general del apoyo -~
clerical asentada en una Monarquia casi identificada en

si misma.

En la Ley 20, titulo 32 de la Tercera partida, ob--—
gerva que los rellenos en sus casos, ciudades, villas y
lugares suyos, estaban obligados a la realizacidén de —---
obras en pro comunal, sin embargo, s6lo este precepto -~-
comentado por Gonzdlez de Cosio es el antecedente de ese

ordenamiento, que habla de las obras piblicas.

1.4 EL ESPECULO

Fué un ordenamiento muy respetado en su &poca, mani

fiesta el autor en consulta, el que a la letra dice:5

5. IBIDEM P, 95



6.

Ley 16 tftulo 3 1ibro 4 .

IBIDEM P.

95

"Los Merinos mayores de los reineos, la —-
Justicia mayor de la casa del rey, a -—--—
quien suelen llamar alguaciles, o justi--—
cias, o jueces, o de cualquier otra mane-—
ra que se le llamen, que son puestos por

las ciudades y las villas para cumplir es
ta justicia {administrativa), asi como --
los sayones y otros gque andan con ellos,

cualquiera que sea su nombre que ten-----—
gan.... Y que el Merino mayor debe Ruar--—
dar el reino y las iglesias, y los monas-—
terios, y las casas de caballeros y due--
fios, guarda los caminos, y que no se haga
castillo, ni torre, ni fortaleza sin man~—

dato o permisc del rey”.

[}

"Los jueces y los merinos y los alguaci--—
les y las justicias que son puestos por -
las ciudades y por las villas... deben ha
cer todas estas cosas... y si los muros -
fuesen derribados, o las villas no tuvie-
sen puertas, deben de hacer adobar con --

las rentas que fueren seifialadas para ello;
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¥y si no las hubiere ahi (las rentas) dé--
benlo hacer saber al rey que se mande ado

bar"

Como se puede apreciar tanto en estas citas, como -
en las anteriores, todas las obras piblicas eran ordena-
das por el jefe politico, llamase como se llame, es de--—
cir no habia gran diferencia entre los antecedentes pre-
coloniales y nuestros dias, ya que existen partidas tri-
butarias especiales para construir y mantener obras pii—-
blicas, sin embargo el especculo no dice de que forma se
harédn las obras, en forma directa o via de un tercero --

que lo hasga.

1.5 EL ORDENAMIENTO DE ALCALA.

Este ordenamiento, tambi&n como los anteriores, fug
ron expedidos por el Rey Alfonso X el Sabio, en la Ciu--
dad de Alcala de Nares y fueron vigentes en todo el Impe
rio Espaiiol y ademés con eficacia durante mis de cien —-
afios; una de las caracteristicas esenciales del ordena——
miento es que se crean las famosas y nefastas "encomien-—

das",

Existian tres tipos de Encumiendas7:
7. IBIDEM anterior P. 96-97
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Encomienda en feudo; los comenderos reconccian al -

Rey con parte de la renta cada aiio.

Encomienda en tierras; de cuyas rentas gozaban los
que recibian solamente el tercio libre, y de los otros -
dos tercios estaban obligados a servir al Rey con un hom

bre & ple y otro a caballo.

Encomienda de honor; que era la encomienda méAs co=-
mGn de las tres, la persona que la recibia entraba en el
Consejo del Rey, le llamaban Don, confirmaba los privile
gios y mercedes que el Rey hacia y gozaban sin obliga-—-
ci8n ni cargo alguno, toda la renta de los vasallos que

el Rey le daba a titulo de honor.

Estas definiciones las encontramos en la Ley 16, ti
tulo 32, nota 2 del Ordenamiento de Alcald y son defini-
ciones eficaces en Espafia pero no pasaron con el mismo -
concepto que se observaban en América, que no sdélo adqui
ria el comendero observancia hacia el vasallaje sino tam

bi&n la tendencia eminentemente religiosa.

En ese entonces el Rey era el propietario, en el ~-
concepto Europeizante, de tenencia de la tierra y bienes
adheridos, como el subsuelo y los minerales en que ellos

se estén anexos como son plata y oro.
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N Ya también las ordenanzas derivadas de las siete -
partidas elaboradas por el Doctor Alfonso Dias Moltal--
vo8 a encargo de los Reyes Catdlicos en 1480, declara~—
ran a todos los oficiales reales como cualquier Vasallo,
es decir todos pagaran impuestos en el fundamento del -
provecho coméin. Yo pienso que esta Ley 15, titulo 4 --
libro 4 es, dando un matiz de actualidad al nombre de ~
provecho piblico, el origen de las disposiciones que van
favoreciendo al erario, siendo de alguna manera que el ~
provecho piiblico es tan importante que si se prostituye
para beneficio del que otorga los contratos, puede ser -
negativo para el beneficio piiblico. En fin este comen-—
tario es mi juicio de valor, tan discutible como la apre

ciacién personalisima de cualqier humano.

Para poder establecer en efecto los antecedentes ju
ridicos coloniales, fue necesarlo hacer en breve un poco
de historia en torno de las ordenanzas que tenian vigen-—
cia en la lIberia Peninsular, a partir de ese momento es
necesario elaborar un andlisis de los escasos anteceden-
tes que se encontraron en la Colonia. De hecho, la doc-

9

trina de Ubaldo y Bartolo de Sassoferrato indican’.

8. WECKMAN, LUIS. "EL PENSAMIENTO POLITICO MEDIEVAL", M@
xico 1950. P.

9, MANZANO JUAN. "HISTORIA DE LAS RECOPILACIONES DE IN-
DIAS", Tomo I, México, D.F., 1950 P, 61.
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"Segfin derecho, las tierras nuevamente —-—
‘conquistadas y acrecentadas al Sefiorfo an
tiglio se han de regir por todas las Leyes
del Reino a quien se acrecienta, y asi la
disposicién de dichas Leyes del Reino de

Castilla, que antes, estaban hechas, se ex
tendfian y extienden a las tierras de in--—
fieles que después de hechas las Leyes se
adquiera y ganan de nuevo, como & estas -
tierras de los indios, y por ellas se han

de regir y regular".

El Consejo de Indias se forma para el mejor gBobier-—
no'de los indios occidentales, porque antes de que &sta
se formara no tenfan la causa de que dicho consejo par—-
ticularmente se aplicaba, por lo tanto se despachaba ---
por Castilla, que centralizd el poder. Alsunos barones
y consejeros se disputaron el derecho tribuario para si

Yy parte para el reinolo

"La recopilacidn de Leyes de los reinos -

de Indias fue impresa por primera vez, ~-

por Julian Predes, dice Garcia Gallo, en
10. GONZALEZ DE COSIQ FRANCISCO. "HISTORIA DE LAS OBRAS

PUBLICAS EN MEXICO, Tomo I Edicién de la Secretaria
de Obras Piiblicas. México, D.F., 1971, P. 95 y 96.



el cuarto tomo, termindndose tres mil ---
ejemplares, cantidad notable si tomamos -
en cuenta la ordinaria limitacidn que acy
san las impresiones de aquellos tiempos,

aunque en realidad fue muy corta traténdo
se de un cuerpo legislativo de tan impor-
tante conocimiento y aplicacién en vasti-

simas regiones.

De aquel nfimero fueron enviados a la Nue-
va Espafia quinientos, para ser distribui-
dos de la siguiente manera: Doscientos a
la Audiencia de Mé&xico, cien en Guadalaja
ra, otros tantos a la de Guatemala y los

cien restantes a Santo Domingo y Filipi--
nas por igual. Pronto se agotd la edi--—-—
cidn, y en 1759 acordd el Supremo Consejo
de Indias reprimir la recopilacidn, lo --
cual se hizo, llevédndose a cabo, las edi-
ciones de los aifios 1774, 1791, 1841, 1889
1890, y dltimamente en 1943, reimpresa —--—
facsimilarmente la de 1791, por el Conse-
jo de la Hispanidad, las fuentes de reco-
pilacidn de 1681, ademids de las disposi--—

ciones que en su tiempo fueron dictadas y
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tomadas en consideracidn, resultan ser ~--
Leyes nuevas, de 1542 los libros de con~-—

sejo".

Con lo anterior podemos darnos cuenta del manejo de
los poderosos para con las Leyes en la visidn de Dios'en

pro de los intereses creados por ellos mismos.

Las ordenanzas de Cortés mencionan por primera vez
la idea de la Obra Piiblica y en pro de la comunidad, es-
to lo encontramos en las instrucciones de 1523, dentro -

de la época medieval.

El trasplante administrativo dentro del marco muni-
cipal es evidente, pero en México se advierte una moda~--
lidad especifica, y é&sta consiste en que las obras pilbli
cas se realizaban con fondos provenientes del tributo -~
fincado o los indigenas, que lo pagaban con trabajo per-
sona% o material de construccidn o lo que hiciera falta
como comida o elementos comercializables, tambi&n la ---
obra pitblica pagaba de las multas que se pagaban por de-
sobediencia o bien actos de violencia a las normas consge
jiles, ademds de los productos derivados de las anterio-
res anotaciones el Patronato y Mercedes Reales, asi como
las fortunas particulares proporcionaron abundantes ele-

mentos para la realizacidn de Obras Piblicas. Posterior



16

mente se regularizd la costumbre, que se inicid por una
costumbre Real de aplicar a las Obras Pdblicas parte de

las cantidades obtenidas en calidad de diezmo.
1.6 LA CONSTITUCION DE CADIZ

La Constitucién de Cidiz, fue promulgada por las --
cortes Espafiolas el 19 de marzo de 1812, representas el -~
triunfo del liberalismo sobre el régimen absolutista de
Carlos III, Carlos IV y Fernando VII; se inspira en un -
nuevo reconocimiento y aceptacisn de los valores huma---
nos, coincide en varios aspectos con los declarados por
la Revolucidn Francesa de 1789, pero fundamentalmente --—
basados en la larga historia de las libertades individug
les que se distinguen siempre, o casi siempre, en los rg

gimenes de los tiempos antiguos de la Peninsula Ibérica,

Su credo es individualista y reconoce que la verda-
dera accién del Gohierno respecto de la persona y hacia
el desarrollo del pais, consiste en la proteccidn de la
libertad individual en el ejercicio de las facultades -
fisicas y morales de cada particular, segln sus necesi--
dades y obligaciones. Por lo tanto, la Constitucién de
Cadiz contiene dos principios fundamentales: Conservar -

expedita la aceidn del Gobierno para que pueda desempe--
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fiar todas sus obligaciones; y dejar libertad a los indi-
vidueos de la nacidn, para que el interés personal sea en
cada uno de ellos el agente que dirija sus esfuerzos ha-

cia su bienestar.

Dentro de la Constitucidn de Cddiz, como lo conclu-
ye el Historiador y Politico Mexicano Francisco Gonzdlez
de Cosio,es necesario su estudio tal cual, esto se debe
a su importancla que reviste el origen tedrico de las ~-
subsecuentes Constituciones, asimismo tuvo eficacia en
teorfia en México, tambi&n dio origen a las concepciones

actuales en las obras.

Por lo expuesto, es importantisimo transcribir la -
conclusidn a la que Gonzdlez de Cosio 1legd en su obra -
"HISTORIA DE LAS OBRAS PUBLICAS EN MEXICO" en su tomo I,
en las paginas 312 a 315, esta importante obra fue edi--
tada por la Secretaria de Obras Pliblicas, ordenada por -

el entonces Secretario Enrique Bracamontes, SICllz

"Hemos examinado las principales fuentes
que a nuestro entender, ilustran sobre la

idea de las "Obras Piblicas" en la época

11, GONZALEZ DE COSIO FRANCISCO. "LA HISTORIA DE LAS --
OBRAS PUBLICAS EN MEXICO" Edicién de la Secretaria
de Obras Piéblicas, México, 1971, P. 312 a 315
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de dominacibn espafiola en México, de ellas

podemos sacar las siguientes conclusiones;

a) Habia una nocidn clara de la Obra Pia--
blica y del bien comfin, utilidad pGblica

o comiin y procomunal,

b) Habia una evidente relacidn entre las

ideas de Obras Piblicas, trabajo mate----
rial, utilidad pGblica o comfin, coopera—-
cibén econémica y laboral, y mandato de ay
toridad. De ello resulta que la Obra Pi-
blica constituia una realizacidn material,
ordenada por la autoridad dirigida al ---
bien o utilidad comunes, a la gque concu—-
rrian econémica o labqralmente quienes se
beneficiaban obligados por razdén de cos--

tumbre, derechoc o necesidad,

c) La Obra Piblica se realiza atendiendo

fines civiles o religiosos.

d) La utilidad comiin o piiblica se enten--
dia en un doble aspecto, de fomento mate-

rial: riqueza pfliblica material, progreso,
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civilizacidn, desarrollo; de fomento espi
ritual: conversidn de los indios, humani-
zaciones, culturas, bienes, costumbre, rg

11i8i6n.

e) Se consideraba justo que concurrieran

a la Obra PGblice quienes se beneficiaban
con su realizacidén. Por Jo tanto, no ——-
habia exentos, cuando menos tedricamente,

de la obligacidén de contribuir a ella.

f) La administracidn pGblica colonial se
distinguid por un decidido espiritu de -~

realizaciones materiales constructivas.

8) Es evidente la existencia de la planea
cidén, una de las méds antiguas del mundo,

en la construccidn, de ciudades, casas, -
plazas y caminos, y en general la realizg

cidn de las Obras Pfiblicas.

h) La iglesia secular o regular interve--
nia en la realizacidn, conservacidn y fun
cionamiento de la Obra Piblica de fines -

religiosos, seeln lo autorizaba la potes-
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tad civil.

1) El gobierno colonial representativo del
Rey, fue en general omnimodo. Los munici
pios y ayuntamiento perdieron su fuerza y
regponsabilidad por los corregimientos, y
éstos, a su vez, posteriormente, por el -
régimen de tipo preponderantemente econd—

mico de las independencias.

3) Los ayuntamientos tenfian a su cargo --—
las Obras Piiblicas, en las ciuvdades, vi--

llas y lugares.

k) E1 monarca, por medio de su Hacienda -~
real, acudia frecuentemente y con magnifi
cencia, a la realizacidn de las Obras Pi-
blicas, ya contemplando los recursos eco~
némicos de los Municipios y comunidades,~
ya directamente como autoridad general, -

¥Ya como patrono.

1) El costo de la Obra Pablica se repar--
tia generalmente en tres partes: La ha---~

cienda real; los vecinas encomenderos, y
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los indios. Cuando no habia encomenderos,
los vecinos concurrian "atenta su cali---

dad".

m) El1 tributo y servicio personal se jus-—
tificaba histérica y juridicamente. Los

antiguos Mexicanos les rendfan a sus ~---
"teules" las autoridades coloniales, re--
presentantes del rey, los exigian por ra-
zones de guerra, como vencedores, de derg

cheos natural y divino y de necesidad.

m) La necesidad se consideraba superior -
al derecho. El tributo y el trabajo for-
zoso eran necesarios para sostener la ad-
ministracién, y por eso la compulsidn so-

bre los indios estaba justificada,

n) Los indios constituian el instituible
elemento badsico en que se apoyaba la rea-
lizacidn de la Obra Piiblica, y en {ltimo

término la economia del pais.

fi) Habia obligacidn preferente, de parte

de los indios, de concurrir a las obras
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piblicas de su localidad. Tedricamente —
no podian ser forzados a satisfacerla fue
ra de ésta; aungque de hecho eran llamados
frecuentemente de unas y otras partes y -

compelidos a realizarlas.

o) Los indios contribuian, en su calidad
de vencidos, como tributarios, como peo--—
nes asalariados, o como trabajadores for-

zados.

p) Ya fuera tributo, trabajo voluntario o
forzado, el indio daba mano de obra, o --
explotacidén de materiales de construccidn,

0 acarreo; o una y otras cosas.

q) La voluntad del indio para establecer
la relacidn contractual de trabajo era, -
el mayor niimero de veces, puramente tedri
ca. Los indios eran llamados de cualquier
parte, por solo acuerdo del Virrey, para

realizar los trabajos que se encomendaban.

r} Los indios beneficiados con la obra pl
blica tenian la obligacidén de conservarla

y mantenerla.
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8) Habia un oidor, en la audiencia real,
encargado de la inspeccdn de las obras -~
pGblicas. En el Ayuntamiento de Mé&xico,

un regidor estaba a carsgso de lo mismo.

t) La construccidn de las obras plblicas

estaban rfgidamente controladas, mediante
las ordenanzas correspondientes, tantoc en
eficacfa y aptitud de ingenieros, arqui-=-
tectos, alarifes, maestros de obras y al-
bafiiles como en la calidad de los materia

les.

u) Lag obras pfiblicas se hacfian por admi-
nistracidn, o por medio de asentistas ---
(contratistas). Se habia constituldo el
peaje, mediante el cual la administracidn
o el gscntista se resarcid de los gastos
efectuados en la construccién de caminos y

puentes.

v) El1 contrato de obra se concedia, pre--
via convocatoria o pregdn, a quien presen
tara mayor nfimero de posibilidades, en or

den de costo, calidad y tiempo.
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w) En las fundaciones de las nuevas pobla
ciones, el régimen estaba determinado por
las estipulaciones suscritas por poblado-—
res o adelantadas, aceptadas por el Rey.

En general contenian los mismos princi-—-

pios de doctrina anteriormente asentada.

x) La obra piiblica, en tiempos del despo-—
tismo ilustrado, se entendia como una ac-—
tividad planeada, y dirigida al progreso

y riqueza del pais. Las juntas municipa-—
les, los jueces subdelegados en los pue—--
blos de indios, la intendencia de la ju—-
risdiccidn y la junta superior de Hacien-
da, cada uno de la esfera, intervenian en

lae realizacibn de la misma.

y) En la corta vigencla de la constitu--—
cidén de Cadiz, volvieron plenamente los
ayuntamientos a las facultades de admi-
nistracidn de que habian sido despoja---
dos. Cuando sus recursos no eran sufi--
cientes, podian dichas corporaciones im-—
poner arbitros, que debian merecer la --
aprobacidén de las cortes., Era permitida

su imposicidn provisional, previo consen-
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timiento de .l1a diputacidn y mientras re--
cafa la resolucién de aquel cuerpo parla-

mentario",

Como ya lo habfamos explicado, estas conclusiones -~
son y serdn fuente de inumerables trabajos ya que Gonzd~-
lez de Cosfo, Historiador y Politicoe Mexicano, simplifi-
ca la historia de nuestras obras pliblicas. Es necesario
para - dar un marcc a nuestro trabajo, apoyarnos en la sia
tesis descriptiva y alguna bibliografia mAs apropiada --
para entender claramente la fuente de las licitaciones -

en esta época,
1,7 ‘MEXICO INDEPENDIENTE.

En 1821, se consumaba la independencia de México, -
tal como lo es sabldo por todos; es necesario para aden-
trarnos en el tema de las licitaciones y la eroRacidn --—
del erario para contratar obras plblicas o adquirir bie-
nes y servicios, realizar un breve andlisis de la situa-—
cién del pafs en el momento de la mencionada Independen-

cia.

La Repfiblica Mexicana abarca el territorio compren-

dido al este y sureste por el Golfo de Mé&xico y Mar Cari
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Le, al occidente por el Pacifico, al sur por Guatemala,
que ocupa una parte del Istmo de Darién y al norte por -

los Estados Unidos.

En los inicios del siglo XIX, el pais era descono—-
cido para todo el mundo incluyendo a los mexicanos, ya =
que geogrdficamente no se encontraba bien determinado, =
hacfan falta Gedgsrafos, Técnicos y personas preparadas -

para saber qué riquezas tenla el pais.

Muchas fueron las expediciones de franceses, ingle-
ses, alemanes, bdsicamente para saber los tesoros natura

les con las que contaba el pais.

Las expediciones de extranjeros fueron, en esencia,
las del Bardn de Humbolt y Henry George Ward, los que =--
1levaron al viejo continente las noticias del estado que
en ese entonces guardaba nuestro pais. El objetivo de--—
cia George Ward nos parece claro, ya que México es dema-
siado srande para ser f{inicamente de los pocos mexicanos,
y demasiado rico para nosotros mismos; es por lo que los
pafises del Viejo Mundo se inclinaron por otorgar crédi--
tos a cambio de concesiones, tanto en la mineria como en

los servicios pGblicos.
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Cabe mencionar que a la Obra Magna del desagie de -
la Ciudad de México, Humbolt la describe con singular --
precisidén y que recoge en su libro Henry Georsge WErdlz,
el cual dice que en 1607 un ingeniero llamado Enrique --
Martinez fue comisionado por el Marqués de Salinas, ----
quién era el Virrey, para intentar el desagie del lago -

de Zumpango por el canal de Huehuetoca y los dem@s por -

distintos canales.

El Tajo de Nochistongo fue iniciado el 28 de noviem
bre de 1607, en el cual se emplearon quince mil indige—-
nas. Lo expuesto nos da una idea, como los virreyes =—-—
otorgaban las obras entre influyentes, incluyendo a la -

Iglesia Catdlica.

E1 México Independiente heredd los procesos de ad--
judicacidén de obras y contratos, afin cuando no se reali-
zaron obras ni tampoco adquisiciones importantes por Las
Gﬁer;as Intestinas que no abandonaron al pais, sino has-
ta que en los primeros afios del Presidente Porfirio Diaz
se pacificd, por lo que nos permitimos transcribir algu-~
nos pArrafos del libro biogrdfico "El General Porfirio -
Diaz, escrito por el General Bernardo Reyes, mismo que
dice13:

12. WARD GEORGE, "MEXICO EN 1827, SELECCION" Editorial
Fondo de Cultura Econémica, México, 1985, P, 89
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"Concluida La Guerra Civil, el ejecutivo

se ha ocupado y se ocupa muy detenidamen-
te a estudiar la reorganizacién de la Ha-
cienda procurando a la vez aumentar los -
productos de las rentas por buen arreglo

de las oficinas federales y disminuir los
gastos introducidos por economias introdu
cidas en todas las ramas, especialmente -
en el de guerra, para que los haberes de

la fuerza armada puedén cubrirse con re--
cursos ordinarios, sin desatender las --—-—

otras ramas del servicio péiblico".

Don Porfirio Diaz con la experiencia vivida en el
Istmo de Tehuantepec en la Construccién del Puerto de
Salina Cruz otorgado por concesidn, ided la concesidn -
de los servicios pliblicos mds importantes como son los
caminos, ferrocarriles, puertos, agua potable, etc. A -
continuacién transcribimos un parrafo del libro "Via =~--
Férrea México-Veracruz, la nueva ruta de México", edita-

da por la Secretaria de Comunicaciones y Transporteslaz

14, Secretaria de Comunicaciones y Transportes "VIA FE-
RREA MEXICO-VERACRUZ, LA NUEVA RUTA DEL MEXICANO".
Editorial Secretaria de Comunicaciones y Transportes,
México, D.F. 1985, P. 16.
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"La Constitucidn de la Via Férrea México-
Veracruz se inicié el 31 de agosto de —--
1823 bajo concesidn de exclusividad otor=—
gada a Don Antonio Escanddn, quien a pe--
sar de la confusién politica ocasionada -
por los invasores extranjeros, pudo ver -

concluido su obra el 1° de enero de 1857",

Como se puede apreciar, los periodos de Judrez y --
Lerdo de Tejada, iniciaron obras importantes, sin embar-
8o la Red Ferroviaria actual es obra en si de Porfirio -
Diaz, artifice de las obras de mayor importancila y por -
supuesto las vias de mayor envergadura, tal como la con-
cesidn que firmd el Ingeniero Mariano T&llez, quien se -

encargo de la via Tehuacan-Esperanza.

Los contratos de obras en el México Independiente,
eran a través de concesiones otorgadas a particulares y
excranjeros.. Las concesiones proliferaron durante el -
Porfiriatc, dando origen al precepto constitucional del
Articulo 134, en nuestra Carta Magna de 1917, que des~--
pués analizaremos juridicamente, sin embargo socioldgi-
ca e histdricamente, encontramos que a pesar del manda-
miento constitucional invocado con antelacidn, nunca se

reglamentd ese articulo, siendo letra muerta, hasta que
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.en 1964, la Cidmara Nacional de la Industria de la Cons--

truccidn elabord un proyecto de Ley de Obras PGblicas.

Lo que motivd a la Cémara Nacional de la Industria
de la Construccién a elaborar el mencionado proyecto de
ley fue, que en ausencia de reslamentacidn del menciona-
do articulo 134 Constitucional, las dependencias y enti-
dades de la Administracidén Piéiblica Federal otorgaban los
contratos a Generales y Politicos, mismos que a su vez
vendian los contratos a las constructoras, quienes les
otorgaban un porcentaje del monto de la obra o del bien

o servicio que 1le prestabanls.

1.8 COMENTARIO

Con lo descrito en este capitulo podemos entender -
que en épocas distintas habia siempre el &nimo de opti--

mizar la contratacién de obras plblicas,

En la &poca precolonial habia la necesidad de cons~
truir para los dioses y para la Suerra, entre mejores --
fortalezas se tuvieran era mejor, realizaban las obras a

través de los vencidos en la guerra.

15. MARTINEZ LANDOLT MANUEL, Entrevista hecha el 15 de
Julio de 1989.
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Despuds en &poca de la colonia se realizaban las -~
obras por vasallos y beneficiarios directos, con el paso
de los aflos y al cambiar la forma de gobierno de Imperio
al Republicano surgen cambios de actitud en la contrata-
cidén de las mismas obras, al no tener cuadros preparados
en el pais surge la necesidad de concesionar las obras y

la extraccidn de riquezas naturales.

Con el tiempo surge }a necesidad de un cambio o sea
que la estructura Porfirista necesita cambiar, puesto --—
que el pais tenfa una dindmica especial y al desatarse -
la revolqciﬁn surgen nuevos factores de poder y una nue-—

va etapa histdrica.

Entender nuestra actualidad en sus formas, se logra

al revisar nuestro pasado histdrico.



CAPITULO SEGUNDO

DESARROLLO LEGISLATIVO DE LA
LICITACION PUBLICA

II.1 INTRODUCCION

Asi como hemos descrito el desarrollo histdrico de
las obras pfiblicas, también necesitamos sefialar la evo-
lucidn que en materia de licitacidén de obras plblicas -

ha experimentado la legislacidn mexicana,

Es necesario que analicemos los distintos textos --—
constitucionales que en especifico han normado la lici--
tacidn de las obras piliblicas, y.las leyes que lo regla--

mentan.

Es también de comentar el proyecto de Ley Reglamen-
taria del articulo 134 Constitucional que emitid la Céma
ra Nacional de la Industria de la Construccifn en el aiio
1964, porque este proyecto influyd fuertemente para la -
‘" conformacidn de la Ley de Inspeccidn de Contratos y —----—

Obras Piiblicas.

También analizamos la Ley de Inspeccién de Contra—-
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tos y Obras Piblicas que se complementa con el reglamen-
to de la Ley de Contratos y Obras P{iblicas y las Bases y
Normas Generales para la Ejecucién de Obras Pidblicas, --
éstas fueron el primer cuerpo legislativo en torno a ~---

nuestro tema.

II.2 ANALISIS DE LAS CONSTITUCIONES MEXICANAS.

Como es ya sabido, hemos tenido un nfimero importan-—
te de Constituciones Federales que han tenido en su mo--
mento infinidad de reformas y que de alguna manera han -

cambiado el sentido de nuestra vida nacional.

" Someramente y a f£in de no abundar en tratamiento --
profundo de todas las Constituciones, trataremos de indi
car lo mas importante de las tres que mayor influencia -

o relacidén han tenido con nuestro tema.

Es importante sefialar que la parte que nos corres--—
ponde analizar de las Constituciones es la orsgénica, no
asi la parte denomindada dogmidtica, ya que nuestro tema
se enfoca exclusivamente a un procedimiento Juridico Ad-
ministrativo que regula la voluntad del Estado, como tal,
al contratar obras pidblicas y servicios relacionadas con

la misma.
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Pues bien, comenzaremos a asnalizar suscintamente --
la Constitucidn de 1824, producto del Congreso Constitu—
yente convocado el 7 de noviembre de 1823, el cual emi--
tid primero el Acta Constitutiva del 31 de enero de 1824
y, posteriormente, lo que fue la primera Constitucién Me
xicana (4 de octubre del mismo uﬁol). El Acta Constitu-
tiva s5lo contiene los capitulos de forma de gobiernc y
religidén; otro sobre los principios de separacién de po-
deres como son el Ejecutivo, Legislativeo y Judicial, y =
el Gobierno Interno de los Estados que integran la Repfi-

blica Mexicana.

La Constitucibn promulgada en octubre de 1824 tu-—
vo vigsor hasta 1836, en que fue desconocida por guerras
intestinas, y restablecida en 1846 para conformarse en
1847, Esa Constitucidn consta de 171 articulos y como -
forma de gobierno establece una Repiitblica Democratica --
Federal, que para el Lic. Miguel Lanz Duret es parecida

a la Constitucidén Estadounidense.

El Poder Legislativo es bicameral, que se compone -—
de una Camara de Diputados, cuyo niimero de miembros se-

rd igual a uno por cada ochenta mil habitantes y otra -

1. LANZ DURET MIGUEL "DERECHO CONSTITUCIONAL MEXICANO"
Quinta Edicién. Norgis Editores, S.A. México, D.F.
1959, P. 67-68
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Camara, pero de Senadores que son elegsidos dos por cada

Estado de la Repfiblica.

Determinaba la Constitucidn en estudio que el Po--
der Ejecutivo se depositaba en un solo individuo, que se

elige popularmente y que dura en su mandato cuatro afos.

El Poder Judicial se componia de una Suprema Corte,
Tribunales de Circuito, Juzgados de Distrito. Los Magis

trados eran inamovibles.

En esta Constitucidn, dice el Lic. Miguel Lanz ---~
Duret, encontramos un antecedente de sancién a los fun——
ciénarios. cosa que ya comienza a prever una formalidad
para conducirse conforme a Derecho, aflin cuando ésta sea
de alguna forma una sancidn general; a la letra dice el

autor mencionadoz:

"Para hacer efectivos los Derechos Indi-
viduales, no hay mds expediente que la -

responsabilidad de los Funcionarios".

Las reformas y adversidades que tuvo la Constitu—-

cién en consulta, se las debemos al ineenio de Santa —--

2, IBIDEM - Anterior Pag. 69
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Anna, quien entraba y salia constantemente del poder y,
16gico, cada vez que esto ocurria, le modificaba la ---

Constitucidn.

La Constitucidn de 1857 nace al terminar con las co
medias de los Generales Arista y Santa Anna; el Coronel
Florencio Villarreal asume el mando de las tropas rebel-
des, secundado por Comonfort. El Plan de Ayutla que se
conformd el dia 19 de marzo de 1854, es reformado por el

Plan de Acapulcoa.

El 14 de febrero de 1856 se dio lectura al Proyecto
de Constitucidn, y en la inaugural ceremonia sdlo asis--
tieron 38 diputados, misma que Se verificd el 18 de fe——
brero también del afio 1856. Esta Constitucidn fue firma
da el 5 de febrero de 1857 por noventa diputados, siendo
presidido el Congreso por el Dr. Valentin gdémez Farias y
el Sr. Guzmén como Vicepresidente, y firmada por el Pre-

sidente de la Repfiblica Don Ignacio Comonfort.

La Constitucién de 1857 observa los mismos princi--
pios que la Constitucidén de 1824, o sea una divisién de
poderes, facultades limitadas para los mismos, un Gobier
no Democratico representativo elegido por voto univer——-—
sal, Pese a esto, tambi&n es una Constitucidn impropia

3. IBIDEM - Anterior Pdgs. 75, 76 y 77.
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que otorga posibilidades al ejecutivo de protegserse de -
invasiones y de circunstanclias adversas y andmalas, eso
conlleva a los funcionarios a participar discrecional--

mente.

"Dentro del cuerpo legal de 1857 no exis~-
ten antecedentes de la Licitacidn Piblica
ni tampoco para las erogaciones del Esta-—
do, pero en la Reforma surgen nuevas —-—--
ideas y planteamientos que van acercando
a la normatividad a establecer y resular

la actividad Estatal"h.

Las Leyes de Reforma cambian sustancialmente el cur
so de la historia del Pals, ya que pretenden consolidar
el poder Estatal sobre los otros factores reales, como -~
son la Iglesia Catdlica y las fraccicres ccnszrvadoras,

es el momento de que naciera el Liberalismo Mexicano.

El 2 de diciembre de 1867, apenas restaurado el or-
den Constitucional, el entonces Presidente de México, --
Lic, Benito Judrez, promulgaba la Ley Orgdnica de la --

Instruccidn P{blica, creande las carreras de Ingenieros

4, GONZALEZ DE COSIO FRANCISCO "HISTORIA DE LAS OBRAS --
PUBLICAS EN MEXICO". Tomo I, ED. SOP. México 1971,
P. 315 a 320.
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de minas, mecénicos, civiles, topdsrsfos e hidrbdgrafos,

en ella se determinaba que a dichas especislidades les -
corresponderia alguna actividad para el desarrollo del =~
Pais y que a los estudiantes de Ingenieris Civil se les
diera la posibilidad de aprender la mecdnica de las cong
trucciones, asi como el estudio de los materiales., Con

esto podiamocs observar también una tendencia a fortale--
cer la técnica y asi preparar los cusdros de la nacidn -
para dar los pasos hacia la modernizacidn y la normativi

dad administrativa.

El 13 de mayo de 1891, el Brel. Porfiric Diaz, en ~-
ese momento Presidente de la Repiiblica, expide una Ley ~-
que establece que el despacho de Comunicaciones y Obras
PGblicas se hiclera cargo de estas filtimas; en ese momen
to se construfian el Hospital Judrez, el Edificio de ~-—-—-
Correos, el Mercado de Guanajuato y algunas obras mis.
Por lo que se refiere a ferrocarriles, las obras de in-~
fraestructura eran concesicnadas a diversas personas, sg
bre todo 8 extranjeros que aportaban de alguna manera --—

capital para financiarlas,

Par 1o gque se refiere s la Constitucidn que nos ri-
ge, 5 una Constitucidn producto de una revolucidn en -=-
donde participan todos los factores reales de poder, no

es una revuelta, sino por lo contrariec es una verdadera
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revolucidén. Es por eso que toma una personalidad espe--~
cial, que adade a la Constitucidn reglamentaciones que -
congignan derechos, como ejemple vivo encontramos los dg

rechos laborales.

En nuestra materia, por Gltimo, en el Conereso Cong
tituyente de 1916~1917, por primera vez en la Historia -
Constitucional, se propone un articulec gque regula la vo-
luntad del Estado para contratar obras pfiblicas, esto a
base de concursos, o bien como se menciona, en subasta -
pblica. se suscita un breve debate con motivo del arti
culo 134, participaron en &1 los Diputados Machorro Nar-
vBez y el diputedo Ibarra; el primero hizo notar que pu-
die;an presentarse casos en que a pesar de que el Estado
emitiera una convocatoria para la realizacidn de obras -
pGblicas, no existieran proponentes para realizar dicha
obra; o bien, que ninguna de las propuestas depositadas
fueran aceptadas. en virtud de que sdlo se prevé la ~--
realizacidn de obras por medio de convocatoria, era per—
tinente sefialar de que en caso de que no se pudiera rea-
l1izar dicha obra por convocatoria, el Estado procediera
a ejecutarla por si misma., esta proposicidn fue recha--
zada por el Congreso tomando en cuents gue era dificil -~
que el propio Estado pudiera mejorar las bases de los -~

contratos,
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En la presentacidn del proyecto del articulo 134 —-

ante ‘el Congreso Constituyente, se eligid lo siguiente:

mente se planted, el cual a la letra dice:

"AGn cuando dicho precepto no forma parte
del proyecto de constitucidn, se ha crei-
do conveniente agregar un articulo que --
tiene por objeto asegurar los concursos -
de todos los trabajos pfiblicos, para obte
ner asf al servicio de la nacidén, 1as me-
jores condiciones posibles, evitando los

fraudes y los favoritismos, bien conoci--

dos por el régimen antiguo".s

El articulo 134 Constitucional quedd como original-
6

"Todos los contratos que el Gobierno ten-
ga que celebrar para la ejecucién de ~-——
obras piblicas, serin adjudicadas en su--

basta, mediante convocatoria y para que -

INSTITUTO DE INVESTIGACIONES JURIDICAS DE LA UNAM:
"CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICA~
NOS, COMENTADA", México 1983, Editorial Imstituto de
Investigaciones Juridicas de la UNAM - Pag. 127
"CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICA--
NOS"; Edicidén Loteria Nacional para la Asistencia Pii
blica, México, D.F. 1975, Pas. 127
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se presenten proposiciones en sobre cerra

do, que serd abierto en Junta Pﬁblica"6.

El articulo 134 Constitucional es una disposicidn -
que enuncid sdlo la obligacidn de convocar a subasta los
trabajos que el gobierno realiza, sin embargo los gobier
nos postrevolucionarios omitieron por completo este pre-
cepto constitucional, al no reglamentarlo sino después -
de casi 50 afios.

En 1982, banjo el régimen del Lic. Miguel de la Ma--
drid, se produjo una modificacidn al multicitado articuloe
134 Constitucional., En esta modificacidén se amplfa en -
forma esencial el concepto que manejaba desde 1917 la -~
Constitucidon Politica de los Estados Unidos Mexicanos, -
es pues adaptado a no concretarse sdlo a las obras plibli
cas, sino tambidn a la adquisicidn, arrendamientos y —-—-
prestacidn de servicios; tambi&n se amplia el concepto -
de Gobierno Federal, al Gobierno del Distrito Federal y
también a las entidades paraestatales, asimismo se ---—
anexan al precepto constitucional, conceptos de tipo ~-

ético, El artfculo se modificé de l1a siguiente forma:7

"Articulo 134, Los recursos econdmicos

7. CAMARA DE DIPUTADOS "COLECCIOHN DOCUMENTOS LII LEGIS-
LATURA" Editado por la Gran Comisidn de la LIT Legis
latura, México, D.F., 1982 P, 29 y 30
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que disponga el Gobierno Federal y el Go-
bierno del Distrito Federal, asi como sus
respectivas administraciones piiblicas pa-
raestatales, sc administrardn con eficien
cia, eficacia y honradez para satisfacer

los objetivos a los que estén destinados.

Las adquisiciones, arrendamientos y enaje
naciones de todo tipo de bienes, presta—-—
cidn de servicios de cualquier naturaleza
y la contratacidén de obra que realicen, -
se adjudicardn o llevardn a cabo a través
de licitaciones piiblicas medianté convoca
toria pGblica para que libremente se pre-
senten en proposiciones solventes en so--
bre cerrado, que serd abierto publicamen=
te, a fin de asegurar al Estado las mejo-
res condiciones disponibles en cuanto a -
precio, calidad, fimanciamiento, oportuni

dad y demds circunstancias pertinentes.

Cuando las licitaciones a que hace referen
cia el pirrafo anterior no sean iddéneas -
para asegurar dichas condiciones, las le-

yes establecerdn las bases, procedimien--
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tos, reglas y requisitos y deméis elemen~-
tos para acreditar la economfa, eficacis,
eficlencia, imparcialidad y honradez que
*asseguren las mejores condiciones para el

Estado.

El manejo de recursos econdmicos federa~--
les se sujetard n las bases de este arti-

culo.

Los servidores pGblicos serdin responsa---
bles del cumplimiento de estas bases en -
los términos del TL{tulo Cuarto de esta —~

Constitucidn”.

Pars el articulo 134 Constitucjional, no existieron
réplicas al proyecto de modificaciones; la trasformacidn
de dicho precepto constitucional fue acogida con benepld
cito por toda la nacién, alin cuando creo que jurfidicamen
te no funciona, por las razones que"expandré en capitu--

los posteriores,

Las modificaciones a varios articulos constituciong
les, a las que nos henos referido, se plantearon en pa--~
quete en una iniciativa de Ley. Una de las que fueron -~

importantes, es la que propone cambios al Titulo Cuartoe
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Constitucional, es decir a las responsabilidades de los
servidores ptiblicos. En el mencionado paquete de modi-
ficaciones, las réplicas se orlentaron a la trasforma--
cidén de las responsabilidades de los servidores plibli--
cos y sbélo, sin comentarios, fue aprobada la modifica--

cién al articulo 134 Constitucional.

II.3 DECRETO PRESIDENCIAL DEL 30 DE ENERC DE 1959, PU-
BLICADO EN EL DIARIO OFICIAL DE LA FEDERACION EL -
16 DE FEBRERO DEL MISMO ARO.

Pues bien, el primer intento para regular la forma
y vigilancia de los contratos de obras pfiblicas, fue a -
través del decreto que el Presidente, que entonces fungia
como tal, Lic. Adolfo Lépez Mateos, hace uso de las fa——
cultades que le confiere el articulo 89, fraccién I de -
Nuestra Constitucidn, asimismo lo hace en cumplimiento -
al articulo 1?2, fraccidn XVI de la Ley de Secretaurias y
Departamentos de Estado., En dicho decreto manifiesta -
la necesidad de vigilar y supervisar las obras plblicas,
ya que por su volumen y complejidad es imposible su con-
trol sin definir las reglas para la eficaz-guruntia de -

los intereses de la Nacidn.

En el decreto que estamos revisando, encontramos —
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que responsabiliza a cada Secretaria y Departamento de

Estado de sus actos al contratar y aprobar presupuestos,
autorizar estimaciones, etc. y le da a la Secretaria del
Patrimonio Nacional, las facultades para intervenir en -
todo el proceso de construccidn, desde que la Secretaria
o Departamento de Estado convoque a concurso hasta la en

trega de la obra terminada.

Para dar cumplimiento a este decreto, faculta a la
Secretaria de Hacienda y Crédito Piiblico y a la Sccreta-
ria del Patrimonio Nacional para coordinarse y expedir -
normas. Con esa facultad, las mencionadas Secretarias -
expiden, en forma circular, las REGLAS PARA INTERVENCION
DE INSPECCION DE OBRAS, en cuyo contenido hacen las pri-
meras reglamentaciones para los contratos de obras pibli

cas, mismas que esbhozo de la siguiente manera;

En el primer punto, establece que el padrén de con-
tratistas del sobierno general estd a cargo de la Secre-
tariavde Patrimonio Nacional, en &1 se deberén registrar
aquellos que deseen contratar con el gobierno, con --=---—
excepcién de las obras que no rebasen un monto de ------

$25,000.00 en su costo.

En el sesundo punto establece, rudimentariamente, -

el proceso de concurso, indicando que los contratos de -~
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obras deberadn adjudicarse por concurso o por subasta =-—--
piiblica. Es por eso que al convocar a un concurso, debge
ré (la convocante) invitar a la Secretaria del Patrimo--
nio Nacional, la que podré enviar un representante. Es
claro que los @inicos requisitos que se establecen para -
realizar concursos es que la convocante tenga autoriza--
¢idn para invertir, que se invite a participar a la Se--
cretaria del Patrimonio Nacional y que los participantes
en los concursos hayan sido registrados en el Padrdn de

Contratistas del Gobierno Federal.

II.4 ANTEPROYECTO DE LA LEY REGLAMENTARIA DEL ARTICULO
134 CONSTITUCIONAL (LEY DE OBRAS PUBLICAS) 1964.

En el Congreso Mexicano de la Cadmara Nacional de la
Industria de la Construccidn que se celebrd en Tijuana,
Baja California, en septiembre de 1964, surgid una ponen

cia sul generis, en ella se establece el sigulente tema:

" ANTEPROYECTO DE LEY DEL CONTRATO DE ---
OBRAS PUBLICAS FEDERALES".

- REGLAMENTARIA DEL ARTICULO 134 CONSTITU
CIONAL." ’

En la exposicidn de motivos establece la Cémara Na-
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cional de la Industria de la Construccidn, que existe en
México la necesidad de reglamentar un contrato adminis--
trativo que otorgue al Estado y a los contratistas de

obras federales seguridad e igualded, en sustanciacién -
prerrogativas consagradas en la legislacidén civil con --
las correspondientes cliusulas exorbitantes que en el De

recho Administrativo se requiere.

En la ponencia establece que la necesidad surge en
complejidad por las cuantiosas obras que existen en el -
8mbito Federal, incluye hasta los procedimlentos en caso
de controversias y se sujeta tambi&n al Cddigo Federal -
de Procedimientos Civiles. La idea surge en primer lu--—
gaf, segin establece la exposicidén de motivos del proyec
to de ley en consulta, en la necesidad inminente de lo -

siguiente:

a) La necesidad de respetar nuestra Constitucidn, -
reglamentando el articulo 134 Constitucional, a2l dar cum
plimiento a su mandato en forma ordenada, metddica y con
la metodologia mas avanzada para dar equidad, igualdad,
evitar imprevisiones que al Estado Mexicano represente —

cargas.

b) Otorzar al Estado seguridad de cumplimiento en -

la ejecucidn de obras piiblicas, mediante un Contrato que
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regule todos y cada uno de los elementos de las obras.

c) Otorgar con equidad los contratos a los particu-
lares que llenen las caracteristicas esenciales de los -
requisitos de las convocatorias, para que asi aseguren -

el cumplimiento de los mismos.

d) Otorguen al estado los contratistas, las garan--

tias necesarias para el objeto de los contratos.

e) También se regula la forma de otorgar anticipos
para trabajar y la forma de recibir las obras, por parte

del Estado, a los contratistas,

En general, éstas son las motivaciones que tuvo la
Caimara Nacional de la Industria de la Construccidn para
emitir la ponencia que era inicio para reglamentar las
obras piiblicas, desde su forma de otorgar los contratos
hasta la entrega de los mismos. No es nuestro objetivo
hacer un andlisis de todo el proyecto de Ley, sino sola-

mente la parte que organiza la licitacidn o concurso.

El articulo primero define a las Obras --
P(iblicas Federales, haciéndolo de la si-—

guiente forma; "Son las construcciones, -
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instalaciones, reparaciones inmobiliarias
que el Gobierno Federal, los territorios

federales el Departamento del Distrito =-
Federal y los Orzanismos Descentralizados
realicen con fondos parcial o totalmente

del erario o créditos a su cargo”". Tam=--
bién habla de los servicios que se rela--

cionen con la misma.

El articulo tercero establece la consideracidn de
elevar el rango de Utilidad PGblica de las Obras; y en -
el articulo sexto establece la supletoriedad del Cdédigo
Civil para el Distrito Federal en caso de controversias
que se susciten; y en el articulo sé&ptimo, la competencia

del Tribunal Fiscal de la Federacibn.

El articulo octavo establece que para que se reali-
ce cualquier obra pfiblica es necesario tener la autoriza
cidn presupuestal correspondiente, esto es un requisito
“SINE QUA NON" para emitir cualquier convocatoria de la
realizacidn de la obra piiblica, es decir antes de cual-~

quier cosa habri que tener la disponibilidad del dinero.

En el tftulo sezundo, articulo 9 y siguientes esta-
blece la creacién de un Padrdén de Contratistas que regu-

le la Secretarfa, sin manifestar cual, pare que los em--



50

presarios interesados en participar. se inscriban otorgan
do todos los datos para que sea calificado y clasificado
en algfin rubro que pudiese tener por su especialidad, ca

pacidad técnica y econdmica.

Expresa el mismo titulo la prohibicidn de partici-—-
par en concursos a las personas fisicas y morales que no

se encuentren registradas.

El "TITULO TERCERQ" es el mas importante para nues-—
tro andlisis, conste de 3 capitulos y se refiere en su tg
talidad a la adjudicacién de las obras PGblicas Federa--

les, para lo cual 1o desglosamos de la siguiente manera:

Capitulo I "De los criterios de adjudicacién" y es-—

tablece lo siguiente:

a) Que todos los contratos de Obras Pliblicas Federa
les se otorgardin en subasta Pliblica con las siguientes -

excepciones;

a.l.- Cuando exista inter&s PGblico en que
se realice la obra en forma urgente.

a. IIl.- Cuando exista decreto militar y no =~
se pueda dar publicidad a la obra.

a,III,- Por monto menor al fijado por el go-—
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bierno cuando sea incosteable reali-
zar concurso.
a,IV,- Cuando no se presenten postores.a’.—-

las convocatorias,

b) La adjudicacién se hard al contratista que tenga

la postura mds baja.

c) Sélo podrén, decfa el proyecto, participar en --
los concursos, contratistas inscritos en el padrén de --
obras y de la Cidmara Nacional de la Industria de la Cons

truccidn.,

d) Las Juntas de Licitacién, (asf llama el proyecto
al acto de apertura de ofertas) se hardn con citacidn de
los representantes de la Cdmara de la Industria de la --

Construccidn.

En el capitulo II del proyecto de Ley en consulta,-
describe y regula la convocatoria a concursos, en los --

cuales se establece lo siguiente:

A) Las convocatorias se harén a través de publica--
ciones en el Diario Oficial de la Federacién y en los --
diarios de mayor circulacidn. También establece que po-

drin ser objeto de concursos, ademds de la realizacidn -
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de obras, su modificacidn y mantenimiento, podrdn some--
terse a concurso los proyectos, cdlculos y especificacig
nes relativas a una obra piblica; asimismo, si 1la conve-
niencia se hace cierta, podrd concursarse el proyecto en

conjunto o la ejecucidén de la misma obra.

B) Las convocatorias, establece el proyecto, debe~~

ran tener los siguientes requisitos bésicos:

B.1.~ Descripcidn de la obra y lugar de ejecu~
cidn, fecha de inicio de trabajos y pla-~
zo de ejecucidn.

B.Z.~ Bases del concurso, tipo de contrata----
cidn, también el critario de adjudicacibdn
y los datos que la determinan.

B.3.- Requisitos que deben reunir los concur--
santes y lugar y té&rminos para recopilar
la documentacidn basgica.

B.4.- Lugar, fecha y hora de la celebracidn de
1la junta de la citacidn, lugar, fecha y
hora de la adjudicacidn, asi como las -
sanciones.

B.5.- Los anexos minimos con sus datos comple-
mentarios técnicos; descripcidn detalla-—
da de la obra; el proyecto, con planos,

especificaciones completas, datos que el



53

contratista tomard en cuenta o quiza de
especificaciones esenciales de terreno,
comunicaciones, etc.

B.6,- Contrato tipo y demds que la convocante

congidere.

El capftulo III habla de las Juntas de Licitacidn y
Adjudicacidn, que ahora los llamamos actos de apertura -

de ofertas y adjudicacidn del contrato.

Las posturas se hacen de la siguiente forma;

I.- Las ofertas se presentardn en lugar, fecha

y hora establecida en la convocatoria, me-—

diante un escrito en donde se expresen lo

siguiente:
I.1.- El nombre y domiciliv de la proponen
te.

I1.2,- La postura incluird el desgzlose de -
andlisis de precios unitarios, y en
caso de precio alzado, los precios ba
se.

I.3.- El documento o documentos que acredi

ten la existencia de la empresa y la
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personalidad juridica de su represen
tante (para personas colectivas).
Los documentos que acrediten que el
postor se encuentra inscrito en la -
Camara Nacional de la Industria de -
la Construccidn y el Registro Nacio-
nal de Contratistas del Gobierno Fe-
deral.

Documentos que comprueben los requi-
sitos de la convocatoria y en su ca-—
s0 la garantia que en la convocato—-

ria se exigid para concursar.

II.- En dfa y hora sefialado, los participan—--

tes

se presentardn a entregar los sobres

cerrados con la oferta respectiva, podrén

asistir los postores o sus representantes

y dos representantes de la Cimara de la -

Industria de la Construccidn.

III.- En la mencionada junta piblica de licita

cidn se procede, dice el proyecto de Ley,

a abrir los sobres cerrados, revisando -

su contenido y desechando las ofertas ipn

completas, devolviendo a los postores —-
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documentes de los participantes que no -
llenaron los requisitos incluyendo la ga
rantia. De los que cumplan, se leerd la

postura.

Se levanta acta de la junta de licita---
cibén, en donde se asentar3d los pormeno—-—
res de la misma, los participantes desca
lificados y las posturas de los que cali
ficaron, en esa acta se asentard los mo-
tivos de la descalificcidn y las observa
ciones de los participantes, firmando —-

los presentes.

Las posturas que se admitirdn serdn anali
zadas y calificadas por la convocante en

un lapso que no excederd de 15 dfas entre
la junta de apertura y la junta de licita

cibn.

En la junta de adjudicacidén podrdn asis-
tir los participantes y sus representan-
tes, asi como los representantes de la -
Camara Nacional de la Industria de la -~
Construccidén. En la mpencionada junta,

los participantes podrédn revisar los ani
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ligsis y calificeciones de las posturas y -~
verificar los criterios de adjudicacidn, -
las observaciones que se hagan se harfin —-—

juntar en el acta correspondiente.

En el capitulo IV, establece el proyecto los efec~-

tos de la adjudicacidén, de la manera siguiente:

1.~ Las calificaciones de las posturas se ha--
ran de acuerdo a las bases concursales, -~
¥y el acto de adjudicacidn obliga al convo~
cante o firmar el contrato y encomendar la
obra al adjudicatario.

2.~ Las posturas que no scan desechadas se man
tendrdn vigentes hasta el momento de adju-—
diccidn, el adjudicatario estd obligado a
firmar el contrato correspondiente, y si -
éste no mantiene la oferta o no firma el -
contrate en un lapso perentorio de un mes,
a partir de la adjudicacién, la garantia -
serd fijada en favor de la convocante.

3.- En el acto de adjudicacidén serdén devueltas
las garantius a los proponentes que no se
les adjudicd el contrato.

4,- Al firmar el contrato correspondiente la ~
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convocante dard la orden de inicio de obra
y entregard el anticipo correspondiente, -
contra entrega de garantia que en el con--
trato se prevengs.

5,- También dispone el proyecto de Ley que si
no firmara el contrato el adjudicatario, -
la convocante sin necesidad de nuevo con--—
curso otorgaréd contrato al concursante cu-
ya postura haya sido calificada de seRundo
lugar.

6.- En caso de que el proyecto de obra tuviese
la exencidn del concurso establecida en su
artfculo 15, la autoridad y el organismo -
estatal entresar@n una orden de trabajo al
contratista indicando las bases de contra-
to; esto se hard con el fin de formalizar-
lo, marcando el inicic de la obra corres--—

pondiente.

1I1.5.- LEY DE INSPECCION DE CONTRATOS Y OBRAS PUBLICAS.

La Ley de Inspeccién de Contratos y Obras Piiblicas
nace por la necesidad de reglamentar la contratacidn de
obras pliblicas. Como hemos visto, los factores de la -

construccidn pusnaroan para obtener un instrumento juridi
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co que brindara seguridad, tanto al gobiernoc como contra

tante, como a los contratistas y al pfiblico en general,

La Ley de Inspeccldn de Contratos y Obras Piblicas
en andlisis fue publicada en el Diario Oficial de la Fe-
deracidn el 4 de enero de 1966, entrando en vigor al dia
siguiente de su publicacidn, consta de 38 articulos y se

complementa con dos normas juridicas que son:

a) EL REGLAMENTO DE LA LEY DE INSPECCION DE --
CONTRATOS DE OBRAS PUBLICAS, expedido por el Presidente
de la Repiiblica, con la facultad que le confiere el arti
culo 89, fraccidn I de la Constitucidn de los Estados --—
Unidos Mexicanos, es de fecha 30 de enero de 1967 y pu--
blicado en el Diario Oficial de la Federacién No. 28 del

dia 2 de febrero de 1967, dfa que entrd en vigor.

b) LAS BASES Y NORMAS GENERALES PARA LA CONTRA
TACION Y EJECUCION DE OBRAS PUBLICAS, emitidas por las ~
Secretarias de Patrimonio Nacional y Obras P&bLlicas, ---
atendiendo a lo establecido por los articules 13 de 1la -
LEY DE INSPECCION DE CONTRATOS Y OBRAS PUBLICAS Y 22 Y -
24 DE SU REGLAMENTO, es publicada en el Diario Oficial -
de la Federacidn el 26 de enero de 1970, siendo fechadas

el 20 de enero del mismo afio.
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En cuanto a la Ley de Inspeccidn de Contratos y ---—
Obras Piblicas, fue abrogada el dia 19 de enero de 1981,
al entrar en vigor la Ley de Obras Poiblicas. En cuanto
al Reslamento de la Ley de Inspeccidén de Contratos y =---
Obras Piblicas fue abrogado por el Reglamento de la Ley
de Obras Piblicas del 3 de septiembre de 1981. En cuan-
to a las Normas Generales para la Contratacidn y Ejecu--
ci6én de Obras Piblicas, quedaron parcialmente vigentes,
pues fueron derogadas por el segundo articulo transito--
rio de las modificaciones al Regclamento de la Ley de --

Obras Piiblicas del 9 de enero de 1990.

En forma sistemdtica analizaré el concepto de Lici-
CHCién de Obras Piblicas a fin de conocer en el periodo
de vigencia de la Ley de Inspeccidn de Contratos y Obras
Piiblicas, su Reglamento a las Bases y Normas Generales -
para la Contratacién y Ejecucidn de Ohras Piblicas, el -

proceso de contratacidn y en especial al de concurso.

Como ya hemos visto, el articulo 134 Constitucional

antes de la reforma de 1982, establecia en forma tajante:

"ART. 134. TODOS LOS CONTRATOS QUE EL GO
BIERNO TENGA QUE CELEBRAR PARA LA EJECU--

CION DE OBRAS PUBLICAS, SERAN ADJUDICADOS
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EN SUBASTA MEDIANTE CONVOCATORIA Y PARA -
QUE SE PRESENTEN PROPOSICIONES EN SOBRE =~
CERRADO, QUE SERA ABIERTO EN JUNTA PUBLI-

CA".

De este articulo estimamos que "todos los contra---—
tos", es decir sin excepcidn deber@n ser adjudicados por

medio de subasta o concurso.

La Ley de Inspeccidn de Contratos y Obras Péiblicas
define en su articulo 1%, qué obras pfiblicas son las de
construccidn, instalacién, conservacidn, reparacién y --—
demolicidn de bienes inmuebles que lleven a cabo las Se-
cretarias y entidades, asi como dependencias que reali--
cen con fondos federales. Interpretando, es requisito -
que todos los trabajos en bienes inmuebles que se contra
ten con terceros deberdn ser sometidos a concurso por ~-—
convocatoria cuando se realicen con fondos federales, -
con excepcidn, como lo establece el articulo 2 de la Ley
de Inspeccidén de Contratos y Obras Pablicas, de "los fi-
deicomisos constituidos por la Secretarfia de Hacienda y
Crédito Piiblico, como fideicomitente {nico del Gobierno
Federal; las Instituciones Nacionales de Crédito, las -
Organizaciones Nacionales Auxiliares de Crédito, las Na-

cionales de Seguros y Fianzas, asi como las empresas que
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tengan suscrito la mayoria de su capital social por las
Instituciones Nacionales mencionadas, directamente o a -
través de otras empresas en las que tengan igualmente par
ticipacidn dichas instituciones, a menos que aquéllas es
tén comprendidas dentro del Presupuesto de E3resos de la
Federacidn, en cuyo caso le serdn aplicables las disposi

ciones de esta Ley".

En el capftulo II de las Bases y Normas Generales -
para la Contratacién y Ejecucibn de Obras Piiblicas, se
_exponen las excepciones para someter a concurso las —-—--

obras por contrato, estas excepciones son las siguientes:

a) CUANDO EL INTERES PUBLICO LO EXIJA:

Las partes podran exponer sus razones a la
Secretaria de Patrimonio Nacional.

b) URGENCIA, cuando la obra debe iniciarse de
inmediato y terminarse en un plazo perento-
rio, (aqui muchas veces se sujetd la urgen—
cia a veleidades de los altos funcionarios
pliblicos y a los retrasos generales de los
grandes proyectos).

c) OPORTUNIDAD, cuando se tengan elementos que
en el momento se aprovechen y se puedan ob-
tener mayores ventajas.

d) ECONOMIA. Existe cuando por el monto de -
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la obra no sea conveniente erogar para gas-—
tos de administracién.

e

~

EFICIENCIA; Cuando por razones técnicas y -
de patente sdlo exista una persona que lo -
realice y se justifique la excepcidn.

£) MODALIDAD DE LA INVERSION. Este caso se da
rd cuando para la ejecucién de la obra se -
utilice una fuente de financiamiento, {(caso

de crédito atado),

La normatividad establecia en sus enunciados dos ti
pos de obra que el gobierno realiza con fondos federa---—
les, una que es la OBRA POR ADMINISTRACION DIRECTA y 1la
otra por CONTRATO, es obvio pensar que la obra por admi-
nistracién directa no se somete a concurso, ya que la De
pendencia o entidad, por sus propios medios realiza la -
obra sin intervencidn de tercerns, es decir ajenos a 1la

administracidén pidblica,

Ya analizamos a quienes se les exime en cierta for-
ma de concursar, sin embargo no lo hicimos con quienes -
deben convocar a concurso; sabemos que las obras las rea
l1iza el gobierno con fondos federales, pero no sabemos -

qué tipo de gobierno, veamos:
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El articulo 1° de 1a Ley de Inspeccidén de Contratos
y Obras PGblicas establece que deberdn observar la Ley -

quienes lleven a cabo obras:

"...Las Secretarias de Estado, el Departamento
del Distrito Federal, los Gobiernos de los -=-—
Territorios Federales, los Organismos Pfiblicos

y las empresas de participacién estatal..."

Para poder convocar a concurso, es necesario llenar
los requisitos establecidos en el articulo 25 del Regla-
nmento de la Ley de Inspeccidn de Contratos de Obras Pi--
blicas, en cuanto a la Secretarfa del Patrimonio Nacio--
nal, serd notificada del concurso con una anticipacidn -
de 15 dfas, dicha notificacidn contendrd los siguientes

documentos:

a) La fraccidn I establece el plicgo de requi-
sitos para celebrar el concurso.

b) La lista de contratistas convocados por la
dependeﬁcia u organismo, todos deben estar
registrados en el Padrén de Contratistas -
del Gobierno Federal, tal como lo estable-
ce el punto 1.4 de las Bases y Normas Geng
rales para la Contratacidn y Ejacucidn de

Obras PGblicas.
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La referencia de aprobacibén por parte de —-

la Secretaria de la Presidencia.

De acuerdo a las Bases y Normas Generales para la -

Contratacidn

y Ejecucién de Obras Piiblicas, los concursos

tienen por objeto celebrar contratos de obras piiblicas,—

siempre que sean en base a Precio Unitario y el proceso

se compone de:

a)
b)

c)

d)

e)

£

~

g)
h)

Convocatoria

Registro, estudio de le documentacibn y clg
sificacidn de interesados.

Seleccidén de contratistas para participar -
en los concursos. (Los que eaten resistra-
dos en el Padrén de Contratistas y llenen -
los requisitos que a criterio de la convo--
cante sean adecuados.

Llamado & los seleccionados para participar
en los concursos.

La inscripcibén de los seleccionados y la en
trega de la documentacidn.

Presentacidn de posturas y apertura de so--
bres (ACTO DE APERTURA).

Estudio de posturas y dictamen.

Acto de fallo.
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1) firma de contrato.

En forma sintética haremos un anélisis de cada uno
de los puntos mencionados en el anterior parrafo, de ---—
acuerdo como lo establece los puntos 2., 3., 4., 5., 6.,
7., 8., 9,, 10., y 11. de las Bases y Normas Generales -

para la Contratacién y Ejecucidn de Obras Piblicas,
CONVOCATORIAS

Las dependencias y entidades de la Administracidén -
Pliblica pueden convocar a personas fisicas y morales in-
teresadas en participar en uno o mé@s concursos de obras
deéerminadas, es decir, que varias obras podradn estar -
contenidas en una misma convocatoria siempre y cuando -
comprenda los requisitos minimos que contendrd upa con-—
vocatoria y que estdn contenidos en los sub-ipcisos 2 -
de las Bases y Normas Generales para la Contratacidn y
Ejecucién de Obras Piblicas, siendo &stos: Datos genera
les de la convocante; datos generales de la obra; fecha
de inic{o de obra; requisitos para acreditar personali-
dad juridica, experiencia, capacidad técnica, econdmica
y equipo; término y luzar para obtener documentacién; -
Las convocatorias se publicardn cuando menos una vez, -

en dos o mds diarios de mayor circulacién en el pais,
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REGISTRO, ESTUDIO DE LA DOCUMENTACION Y CLASIFICA-
CION DE LOS INTERESADOS.

El perfodo para registrar a los convocados deberd -
estar indicado en la convocatoria y no serd menor a 10 -
dias, ni mayor de 60 después de que aparezca publicada -~
la convocatoria: La convocante emitira los formatos de -
registro que crea conveniente; con base al estudio de di
cha documentacién, la convocante registrard y clasifica-
rd a los concursantes tomando en cuenta todos los facto-
res como son, juridicos, econdmicos, etc.; la convocante
notificard el resultado del estudio realizado a mas tar-—

dar en 60 dias.

SELECCION DE CONTRATISTAS PARA PARTICIPAR EN LOS --
CONCURSO0S.

De los contratistas ya regigtrados y clasificados,
como resultado de una convocatoria, la entidad o depen-
dencia hari la seleccidn de los que llenen los perfiles
para las obras e ejecutarse, En caso de que no se ins-~
criban suficientes contratistas o hien &stos no llenen
los perfiles mencionados, la convocante recurrird al PA

DRON DE CONTRATISTAS DEL GOBIERNO FEDERAL.
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LLAMADO A LOS SELECCIOHADOS Y SU INSPECCION PARA
PARTICIPAR EN LOS CONCURSOS.

En el punto 5 de las Bases y Normas Generales para
la Contratacidn y Ejecucidén de Obras Piblicas, se mani-
fiesta que las convocantes invitardn por escrito a los -
contratistas que llenen los requisitos establecidos por
las mismas normas, que son bdsicamente los datos genera-—
les de la convocante: concurso, obra; ademds se adjunta-
rd a la invitacidn la documentacibén necesaria para que -~
la concursante haga la oferta lo mds cierta y exacta po-
sible. El documento més importante para la realizaciédn
de un concurso e¢s el pliego de requisitos, que debe con-
tener los datos establecidos en el punto 5.4.) que a la

letra dice:

"5.4,1. PLIEGO EN QUE SE SERALARAN:

a) Obra u obras motivo del concurse y —--
ubicacidn de las mismas.

b) Fechas lfimites de iniciacidn y termina
cidn de los trabajos,

c) Lugar, fecha y hora en que se celebrard
el acto de recepcidén de las proposicio
nes,

d) Tipo, importe y condiciones de las ga-



68

rantfias que habrdn de otorgarse para
responder del sostenimiento de la propgo
sicién.

e) Fecha o fechas en que, con asistencis
del personal autorizado por la depen——
dencia, se mostrard a los invitados el
sitio en que se llevardn a cabo los --
trabajos.

£) Nombre y domicilio de la oficina ante
la cual se podrdn solicitar, por escri
to, aclaraciones en relacién con la do

cumentacién del concurso.

~

g8) Conceptos de trabajo para los cuales -
se deber3n presentar andlisis de pre--

clos unitarios".

Ademiis del pliego de requisitos, conformardn tam---
bién los planos de proyecto de la obra o, en su caso, rg
lacidn de los nmismos y lusar donde pueden consultarse; -
Especificaciones renerales y particulares; Forme para --—
presentar la postura; Formas en las que se consignen los
precios y cantidades de trabajo; Instrucciones para la -
confirnacidn de los precios unitarios; Formas para la --
presentacién del programa de trabajo y la utilizacibn --

del equipo y el modelo de contrato.
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La convocante dard cuando menos 15 dias entre la en
trega de los documentos y la recepcidn de las ofertas,
para que con tiempo, los participantes preparen su ofer-—
ta; asimismo, contestard a la brevedad, sin excederse de
5 dias antes del acto de apertura, las aclaracliones que
por escrito hagan los participantes, La fecha limite pa

ra aclaracidén serd de 10 dias antes de la celebracién.

REQUISITOS PREVIOS Y PRESENTACION DE PROPOSICIONES

Dentro del plazo seflalado para la entrega de la do-—
cumentancién, la convocante remitird toda la documenta~--
cidén a la Secretaria del Patrimonio Nacional, incluyendo
una lista de los contratistas invitados mencionando el -
oficio de autorizacidn de inversidn correspondiente, asi
mismo invitard a la Cimara de la Industria que correspon
da, y de acuerdo al articulo 26 del Reglamento de la Ley
de Inspeccibn de Contratos de Obras Piblicas podrd veri-
ficarse dicho acto, afin cuando no se designe representan

te de la Secretaria del Patrimonio Necional,

El acto de apertura de las ofertas se verificari el
dia y hora sefialado en el plieso de requisitos, siendo -
presidida (la junta) por el funcionario que designe la -
convocante, quien declarard la iniciacidn del acto con =

los contratistas que se encuentren en ese momento, acto
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seguido, dicen las normas, quien preside pn§ar5 lista y
los representantes legales, debidamente acreditados, prg
sentaran su proposicidn en sobre cerrado "DE FORMA INVIO

LABLE",

El punto 6.4.3. establece gque recibidos los sobres
que contengan las ofertas, se abrirdn uno por uno, revi-
sando que contenga todos los requisitos solicitados por
la convocante, en caso de que la oferta que se abrid es-
té completa serd leida en voz alta y se mostrardn los do
cumentos en donde se consignen los andlisis de precios -

unitarios, rubricando los documentos.

Se entregard dice el punto 6.4.5. de las normas, un
recibo por la garantia que haya otorgado para responder

por el cumplimiento y seriedad de la proposicidn.

Acto seguido y de acuerdo al punco 6.4.6, de las --
Bases y Normas en consulta, se levantara acta correspon-
diente en la cual se asentard los montos de las ofertas
presentadas y respecto a las que fueron rechazadas, los
motives por los cuales se rechazaron, asi como el lugar,
fecha y hora del acto de fallo que deberd quedar compren
dido antes de 30 dias de haber sido el acto de apertura

de las ofertas.
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GARANTIAS DE LAS PROPOSICIONES

En el punto 7. de las Bases y Normas Generales para
la Contratacibén y Ejecucidn de Obras Piiblicas se habla -
con axactitud de la garantia establecida en el punto ---
5.4.1d) de dichas prescripciones, afin cuando en un lu-—-
gar que sistemdticamente no le corresponde, ya que el --—
determinar la garantfa para la seriedad de un concurso -
es materia de planeacidn, o sea se determins mucho antes

de que se verifique el acto de apertura.

El monto de la garantia es establecido por la depen
dencia o entidad convocante, reflexionando en la impor--—
tancia de la obra. La garantia se fijard en forma dis—-—
creclonal, con el requisito de que no exceda del 5% del
monto aproximado de la obra. Cuando por circunstancias
especiales la obra revista una importancia SUI GENERIS,
la convocante podria solicitar autorizacién de la Secre-
tarfa del Patrimonio Nacional para pedir una garantia ma
yor a la establecida en el punto 7.2 de las Bases y Nor-
mas Generales para la Contratacidén y Ejecucidn de Obras

Piblicas.

La garantia se puede presentar en los siguientes -~

tipos:
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a) Certificado de depbésito en efectivo.
b) Cheque certificado.
c) Cheque de caja.

d) Certificado de Depdsito de Valores.

Cuando por razones especiales las convocantes no --
pudieran otorgar el plazo en los t&rminos establecidos =~
en el procedimiento, &sta (convocante) avisard a los par
ticipantes el motivo del retraso y si los participantes
lo desean podrdn retirar sus garantias perdiendo el derg

cho a seguir participando en el concurso.
ESTUDIO DE LAS PROPOSICIONES Y DICTAMEN,

Para poder otorgar un fallo justo la Ley de Inspec-
cién de Contratos de Obras Piblicas, en su articulo 1§ es

tablece:

"Art. 16, LAS DEPENDERCIAS ADJUDICARAN EL
CONTRATO AL CONCURSANTE QUE, REUNIENDO las
condiciones necesarias que garanticen el
cumplimiento del contrato y la ejecucién
satisfactoria de la obra, presente la pos
tura mis baja. Contra esa resolucidn no

procederd recurso alguno”.
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Con este articulo podemos observar que la convocan-
te habrd de realizar un estudlo de la proposicidn que -~
ofrezca las mejor alternativa posible, que le brinde al -
Estado las mejores condiciones, la convocante estudiari
detalladamente aspectos contenidos en el punto 8. de las
Bases y Normas Generales para la Contratacidén y Ejecu---

cidén de Obras P@blices que son las siguientes:

a) Capacidad técnica y econdmica.

b) Factibilidad de programas de obra, equipo Yy
procesos constructivos.

c) Precios unitarios.

d) Costos indirectos considerados.

En base a dicho estudio, la convocante emitird un -
dictamen en donde se asienten las consideraciones al res

pecto.

. Dentro de este rubro también se manifiesta un aspec
to importante, la declaracidn de un concurso desierto es
tablecidas en los puntos 8,2 y B.3 de las Bases y Normas
Generales para la Contratacidn y Ejecucidn de Obras Pi—-
blicas y esto se da en dos casos: el primero, cuando se
presenten menos de tres concursantes § si se presentaron

tres 6 mds, pero sus proposiciones no llenaron los requji
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sitos del pliegso de concursos; la otra posibilidad se --
presenta cuando al hacer el estudio no existan mds de -~
dos proposiciones que satisfagan el presupuesto de la --

obra.

El articulo 27 del Reglamento de la Ley de Inspec-—
cidn de Contratos de Obras Pdblicas establece que es reg
ponsabilidad de la convocante la adjudicacidn del contra
to respectivo; manifiesta la necesidad de hacerlo en apg
go al articulo 16 de 1a Ley de Inspeccién de Contratos -—
de Obras Pfiblicas. Asimismo, es necesario enviar dentro
de los 15 dias siguientes al fallo, toda la documenta---

cién a la Secretarfia del Patrimonio Nacional.

FALLO

El punto 9. establece la forma por la cual la convg
cante dard a conocer el fallo en base al dictamen produc

to del estudio realizado.

El fallo, tal como lo establece el punto 9.] de las
Bases y Normas Generales para la Contratacidn y Ejecu---
cidn de Obras PGblicas, deberd ser dictado en acte plibli
co, previa invitacidn a los participantes en el acto de
apertura e invitados en general, para lo cual se levanta

rd acta que firmardn los asistentes,
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En dicha acta se asentard la fecha en la que el ga-
nador deberd firmar el contrato, y se devolverdn las ga

rantias a los perdedores.

En el punto 10.1 de las Bases y Normas Generales pa
ra la Contratacidn y Ejecucidn de Obras, se establece --—
que el fallo obliga & la contratista y convocante a fir-
mar el contrato dentro de veinte dias naturales a la fe-
cha del fallo, y de no realizarlo, a causa imputable a -
la contratista, la garantia sera fijada a favor del Go--

bierno Federal.
II.6.- COMENTARIOS

Podemos observar como se ha ido depurando los tex--
tos y Leyes que analizamos, en pro de lograr ademds de -
un control adecuado, una transparencia en los procedi~--—

mientos y una equidad entre las partes contratantes,

El lograr un estudio prictico de las Leyes y regla-
mento analizados, nos ha llevado a comparar un cuerpo ~-
de normas con otro y asi integrar el procedimiento correg
to. Es claro que los antecedentes tuvieron en nuestro -~

pais una influencia para con nuestras Leyes vigentes.

v
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El comentario que elaboramos con respecto a las ~-—
Constituciones que analizamos en el presente capftulo --

es el siguiente:

1.~ Sdlo la Constitucidn promulgada en 1917 con
tiene una disposicidn expresa con respecto a la obliga--
cidn por parte de la Administracidén Piblica para reali--

zar licitaciones al contratar una Obra Piblica,

2,~ La Constitucidn de 1924, consasra las garan
tias individuales y prescribe responsabilidades a sus —--
gobernantes que las transgredan, sin embargo no existen
disposiciones relativas a la licitacidén para las Obras -

Piiblicas.

3.~ En la Constitucidén de 1857, las licitacio—-

nes para las obras no se contemplan.

4.,- El articulo 134 Constitucional de la conrs--
titucidn de 1917, no fue aplicado en casi cincuenta aifios

por los gobiernos postrevolucionarios,.

5.- E1 decreto presidencial del 30 de enecro de

1959, es el primer ordenamiento que reglamenta, afin en -
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forma rudimentaria la obligacidn por parte de la Adminis
tracién Piblica de contratar obras mediante concurso o -
subasta, dandole intervencidn a la Secretaria del Patri-

monio Nacional.

6.- La Ley de Inspeccidén de contratos y Obras -
Piiblicas, fue la primera norma juridica que reglamentd -
la contratacidén de la Obra Piblica, en forma sistemética
y detallada, existiendo poca diferencia con la legisla-~-

cidn actual.

7.- La Ley de Inspeccién de Contratos y Obras -
Piiblicas, se encontraba complementada por el Reglamento
de la misma Ley y por las Bases y Normas para la contra-
tacién de la Obra Piiblica, con esto se empieza el vicio

de reglamentar los actos en varios cuerpos legales.



CAPITULO TERCERO

CONCEPTOS JURIDICOS FUNDAMENTALES EN MATERIA DE LICITACION

III.1 INTRODUCCION AL CAPITULO TERCERQ

Desarrollar los distintos conceptos que en nuestra
tesis manejo, es importante, ya que plasmo de forma ex-—
presa los puntos de partida para la introduccién a un -

estudio profundo de la licitacidn.

Aqui expondré el método y doctrina con que me baso
para elaborar esta tesis. Para lograr entender la natu-—
raleza juridica de la licitacidén piiblica, es necesario -
analizar los conceptos juridicos fundamentales, tales cgo
mo el concepto de Estado, Derecho, Derecho Constitucio--
nal, Derecho Administrative, Acto Jurldicou, Acto de Es=--
tado, Acto Administrativo, Proceso y Procedimiento Juri-
dico; Tambi&n es menester revisar los conceptos juridi--
cos relacionados con la licitacidn, como son los de obra
piiblica, clases de licitacidn, policitacidn, representa-
cidén jurfdica, sarantia, obligacidén y sujetos de la lici

tacidn.

Con el desarrollo sistemidtico del anilisis de cada
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concepto vertidos llegaremos en forma doctrinaria a saber

cudl es la naturaleza juridica de la licitacién pliblica.

En cuanto al marco legal me parece muy importante
plasmarlo, ya que en nuestra legislacién administrativa,
existen un sinnfimero de normas que regulan un mismo ac-
to jurfdico; por via de ejemplo, en nuestro tema de la -
licitacidén piblica estd regulada &sta por: la Constitu--—
cidén Politica de los Estados Unidos Mexicanos como norma
fundamental y jer&rquicamente de mayor importancia, y por
la Ley de Obras Piiblicas como norma reglamentaria del ar
ticulo 134 Constitucional, Esta misma Ley de Obras PG--
blicas reviste en su cuerpo de distintas leyes de la mig
ma "jerarquia para regular distintos preceptos legales co
mo son la Ley de Planeacidn, Ley del Presupuesto, Conta-
bilidad y Gasto Pfiblico; este enumerar las leyes y resla
mentos es importante, pues de aqui podemos partir a hacer

un correcto andlisis de la licitacidn phhblica.
III.2 CONCEPTOS JURIDICOS FUNDAMENTALES.

A) CONCEPTO DE ESTADO; El concepto de Estado y su -
significado, ha desatado tratados y discusiones casi in-
terminables, Es dificil llesar en concreto a saber qué

es el Estado en si y su significado, ya que existen opi-



80

niones muy distintas que no tienen que ver la una con -
la otra; sin embargo, podemos analizar varios conceptos
de Estado y aceptar algunc de ellos o complementarlo con
nuestro criterio. Alin cuando sea discutible el concepto
que adoptemos, no pretendo en &l llegar a una verdad ab-
soluta, pero si tener un punto de partida, ya que de —-——
nuestro concepto de Estado partiremos para analizar los

demds conceptos que vierto en este trabajo.

Para Guillermo Federico Hesel:l

"El Estado es la realidad de la idea &ti-
ca; es el espiritu ético en cuanto volun-
tad patente, clara por si misma, sustan—--
cial, que se piensa y se conoce, ¥ que —-—
cumple lo que &l sabe y cémo lo sabe. En
lo &tico, tiene su existencia inmediata;

y en la conciencia de si del individuo,

en su conocer y actividad tiene su exig--
tencia de si, por medio de los sentimien-
tos, tiene su libertad sustancial en &1,

como su esencia, fin y producto de su ac-

tividad".

1.~ HEGEL GUILLERMO FEDERICO; "FILOSOFIA DEL DERECHO",
Juan Pablos Editor, 1980, Méxco, D.F, P. 210
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Después de haber relefdo el concepto Hegeliano de -
Estado, entendia que el Estado es un ideal perenne que -
se concretiza a voluntad de quien lo idealiza como miem-
bro del Estado que mantiene una unidad total, ademds de
un orden Etico, tiene un orden juridico (cumple con lo -
que sabe) y en cuanto a la conciencia del mismo tiene su
libertad, que podria interpretar como soberania. Este -
complicado concepto que analizamos es importante por lo

sigulente:

I.- Nace el Estado de un ideal.
Ii.- Es por voluntad de los miembros del Estado.
III.~- En la conciencia de los individuos tiene su li-

bertad,

Este concepto no me llena del todo, pues por su com
plicacién deja de ver los elementos materiales que tam—-—
bilén conforman el Estado, muchos pudieran tomarlo como -
bueno.pues existen en la actualidad Estados que carecen
de elementos materiasles, como es el pueblo judio que de-
fiende y practica su ideal en cada casa, en cada lugar,
defiende su integridad y valores éticos, tambi&n ahora -
nace el Estado Palestino diseminado en los territorios -

Israelitas y Libaneses.
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Como idea antagdnica del anterior concepto Hegelia-
no, analizaré en las sigulentes lineas la concepcildn may

xista-leninista del Estado:2

"Podemos entonces definir el Estado como

una categoria histdrica, es el resultado

directo de la sociedad en un momento dado
de su evolucidmn. El materialismo histd-
rico considera al Estado como un Srgano -
de coaccidn y fuerza que nace de la divi-
8i6n de la sociedad en clages antagéni---—

cas",

Esta definicibn se complementa con la definicidén -—-
de Estado Socialista, ya que seguidores de esta corrien-—

te clasifican al Estado en: burgués, que ya vimos, y so-

cinlista3.
"El Estado Socialista es un tipo histéri-
co de Estado cualitativamente nuevo, en -
. el cual el poder politico pertenece a la

clase obrera. Se distingue por principic
2.- MUROZ VALDEZ GILBERTO.- "INTRODUCCION AL ESTUDIO DEL
DERECHO", Editorial Pueblo y Educacidn, La Habana,
Cuba, 1982,- P. 48

3.- IBIDEM, anterior: P. 50
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de todo Estado explotador”,

Es interesante analizar estos conceptos por ver un
punto de vista de los Estados Socialistas, ahora en de—--—
cadencia., En lo personal, pienso que estos conceptos -
carecen de cientificismo, ya que el concepto de Estado
no es igual al de gobierno, ya que este Gltimo como insti
tucidén es sdlo un elemento del Estado. El conceptuar al
Estado como 6rgano de coaccidn es tener un concepto in--—
completo ya que no da una idea de lo qué es el estado,
sino indica la actitud de un gBobierno que en el poder —-
utiliza su posicidén en dicho estado para imponer a sus -
miembros alguna determinacién. Tampoco pienso que la —--
concepcidn de Estado socialista sea cientificamente ade-
cuada, ya que no todos los miembros del Estado son en si
obreros y conforman por ellc el Estado.

Para Jellinekbz

"Basicamente se concibe al Estado como --—
una corporacidn, como una persona juridi-

ca. Esta corporacién es de carécter terri

4,- INSTITUTO DE INVESTIGACIONES JURIDICAS DE LA UNAM,
"DICCIONARIO JURIDICO MEXICANO, TOMO IV", Editorial
Porriia, S.A. Mé&xico, D.F., 1985, P. 104
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torial. Otra de las caracteristicas del

Estado, isualmente esencial, es que actia,
se conduce, de forma autdnoma e indepen--
diente. Este @ltimo dato se describe co-
mo poder originario, autoridad soberana -
o, simplemente, como soberanfa, De ahi -
la ampliamente compartida nocidn de esta-—
do que lo sefiala como "corporacisn terri-
torial dotada de un poder de mando origi-

nario".

En lo personal, este concepto también queda corto -
para lo que & nuestro parecer es el estado, ya que no es
8d6lo una "corporacién territorial dotade de mando origi-
nario" sino también tiene elementos subjetivos y dogma--
ticos; este concepto es en rcalidad la antitesis del —-—--
concepto formulado por Hegel que observa al Estado de un

punto de vista distinto al de Jellinek.

El concepto de Estado que, para nosotros, es el me-—
jor, es aquel que lo describe de forma sistemdtica y sim
plificada en su conformacidén y en su finalidad, indepen-—
dientemente de la ideologia de quien describe. Pues ---
un Estado Socialista y Capitalista, o democrdtico o des-

pdtico, es en si un Estado.



85

Francisco Porriia Pérez dice que el concepto de Esta
do debe desarrollarse esencialmente en el aspecto jurf--—
dico, ya que sin éste serfa un concepto incompleto. A -

la conclusién que llega es la siguien:e5:

"El Estado es una sociedad humana, asenta
da de manera permanente en el territorio

que le corresponde, sujeta & un poder so-
berano que crea, define y aplica el orden
juridico que estructura la sociedad esta-
tel para obtener el bien pfiblico temporal

de sus componentes".

Este concepto contiene los elementos que en esencia
componen el Estado; sujetos, territorio y sobierno, sobe
rania, personalidad moral y juridica, y la sumisidn al -

Derecho,

El concepto de Estado es importante ya que el tema
de nuestra tesis sc inicia en &1, que tiene como finali-
dad obtener un bienestar temporal a sus componentes y —--
para lograr asto necesita el sistema juridico, .que seré

perfectible dia con dia.

5.~ PORRUA PEREZ FRANCISCO "TEORIA DEL ESTADO", d&cimo
sexta edicidn, Editorial Porrda, S.4., México, D.F.
1982,- P, 189-190.
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b) CONCEPTO DE DERECHO

En el ambito gramatical, la palabra "Derecho" tiene
varias acepciones, que normalmente no sabemos y que al ~
investigar nos quedamos sorprendidos de lo mal que utili
zamos nuestro idioma, es por esa razdn que empezaré a —-
analizar este concepto desde el punto de vista gramati--—

cal.

Etimolégicamente,6 la palabra "DERECHO", viene de -
la expresidn latina "DIRECTUS" que significa "recto", —-
"directo", participio de DIRIGERE "DIRIGIR" a su vez de-
rivado de REGERE (conducir, guiar), como sustantivo en -

el sentido de justicia.

En el diccionario para juristas de Juan Palomar de

Miguel la palabra "DERECHO" se define com07:

"DERECHO~CHA. (lat. directus, directo) =--

P.P, irreaular aut. de dirigir. Adjetivo

6.- COROMINAS JOAN, "BREVE DICCIONARIO ETIMOLOGICO DE LA
LENGUA CASTELLANA", Tercera Edicidn, Editorial Gre-
dos, S.A., Madrid, Espeaia, 1973.~- P, 205

7.- PALOMAR DE MIGUEL JUAX.- "DICCTIONARIO PARA JURISTAS";
Primera Edicidén, Mayo Ediciones, S. de R. L., México,
D.F. 1981 - P. 403
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recto, seguidu, igual sin torcerse.a un -
lado ni a otro.. Que cac o mira hacia la

mano derecha, o se encuentra al lado de -
ella. Razonable, justo, fundado, legiti-

mo... "

Es por demds seguir explicando lo que gramaticalmen
te se entiende o se debe entender por la palabra Derecho,
ahora comenzaremos a analizar lo que es el concepto ju-

rfdico de Derecho.

Para el Licenciado Rogelio Martinez Vera, el concep

to de derecho lo establece de la siguiente mancra:B

"El derecho es un producto eminentemente
social y como tal, se encuentra sujeto a
. constantes cambios con los cuales se tra-—
ta de buscar el perfeccionamiento de las
normas que .10 integran para conseguir asi
el mejor bienestar de las personas suje--—
tas a ellos, mediante la cada vez mis frg

cuente realizacidn del valor justicia®.

8.~ MARTINEZ VERA ROGELIO.- "NOCIONES DE DERECHO ADMI--—
NISTRATIVO", Quinta Edicidén, Editorial Banco y Comer
cio, S.A, México, D.F. 1978. P. 1 -
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Este concepto de derecho, no llena los requisitos -
necesarios para conformar la idea de lo que en sI encie-
rra el mismo, lea erplicacidén rcal de su significado y no
nos llena pues, nunca dice en concreto lo que es, s6lo

establece que es un producto social,

Un concepto distinto que encontré es el de Maurice
Duverger,9 quien indica que el Derecho no hay que enten-
derlo a partir de definiciones dadas por los -juristas, -
fundadas en concepciones aprioristicas, sino de un an&li
sis sociloldgico, y dice que "la nocién de derecho es in-
separable de la cultura". Por otra parte, el concepto -
de norma reposa en el de obligacifn, que a su vez no re-
posa solamente en el concepto de sancidn, sino tambié&n -

en el de adhesién.

En resumen para Duverger el "Derecho es parte de la
cultura de una sociedad, equilibrando su actividad a tra’
vés de normas obligatorlas, esta obligacidn se regpeta -~

por adhesi®én a la norma o por sancidn”.

Me parece que el concepto vertido por el Maestro --

Duverger, es un concepto obtenido de un método cientffi-

9.~ DUVERGER MAURICE. "INSTITUCIONES POLITICAS Y DERE-
CHO CONSTITUCIONAL" Sexta Edicién, Editorial Ariel,
S.A. Barcelona, Espaha, 1978 - P. 24-25,
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co que nos refleja con mucho acierto al concepto del de-

recho y lo toma como bueno.
¢) DERECHO CONSTITUCIONAL.

Es importante que analice el concepto de Derecho --
Constitucional, ya que nuestro tema de tesis, la licita-
cién pdblica, emana de un precepto constitucional conte-
nido en el articulc 134 de nuestra Carta Magna; ademds -
de que forma parte del Derecho Pfiblico junto con el Dere
cho Administrativo. Pues bien, veremos algunos concep~—

tos de ega tan importente rama jurfidica:

En el Diccionario Juridico Mexicano,lo el Derecho -
Constitucional se observa deade dos puntos de vista; el
sentido amplio se identifica con el propio orden juridi-
co fundamental, gque indica los procedimientos de crea~~-
cidn, modificacidn y sbrogacidn de todas las normas: En
el sentido estricto se refilere a una sola rama del orden
juridico, o sea, una disciplina que tiene como finalidad

el estudio de un grupo especifico de preceptos.

En conclusidn, para este dicciopario el Derecho -—--

Constitucional es:

10.~ INSTITUTO DE INVESTIGACIONES JURIDICAS DE LA UNAM
"DICCIONARIO JURIDICO MEXICANO" TOMO III, EDITORIAL
PORRUA, MEXICO, D.F, 1985, P, 155
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"AQUEL QUE ESTUDIA LA FORMA DE GOBIERNO,
ES DECIR, SI ESE PAIS ES UNA REPUBLICA O
UNA MONARQUIA Y QUE CLASE DE REPUBLICA O
MONARQUIA ES".

En si, este concepto nos parece pobre, pues no nos
da una idea precisa de lo que es el Derecho Constitucio-

nal.

El Diccioenaric para Juristasl1 nos describe un con-

cepto sistemdtico y f&cil de digerir:

"DERECHO CONSTITUCIONAL ES LA RAMA DEL DE
RECHO PUBLICO, QUE SE REFIERE A LA ORGANI
ZACION DEL ESTADO Y SUS PODERES, LA DECLA
RACION DE LOS DERECHOS Y DEBERES INDIVI--
DUALES Y COLECTIVOS, Y LAS INSTITUCIONES
QUE LOS GARANTIZAN",

El Maestro Frances Maurice Duvergerlz, hace un ané-

lisis sui géneris del Derecho Constitucional que desa---

rrolla de la siguiente forma:

11.~ IBIDEM No. 7 P. 404

12.- IBIDEM No. 9 - P. 26
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"EL DERECHO CONSTITUCIONAL APARECE A LA
_VEZ COMO BASE FUNDAMENTAL DEL DERECHO --
(DENTRO DEL AMBITO INTERNO: DEJAMOS DE -
LADO EL PROBLEMA DEL DERECHO INTERNO) Y
COMO UNA RAMA DEL DERECHO INTERNO) Y CO-
MO UNA RAMA DEL DERECHOC MAS RECIENTE QUE
LAS DEMAS Y MENOS RIGUROSA. POR UN LADO,
LA CONSTITUCION O LEY CONSTITUCIONAL ES
UN TEXTO JURIDICO SUPERIOQOR A TODOS LOS -
DEMAS QUE SE DERIVAN DE EL Y GRACIAS A EL
POSEEN VALIDEZ. LOS ACTOS ADMINISTRATI--
VOS SOLO SON VALIDOS SI SE ADECUAN A LAS
LEYES, Y ESTAS SOLO SON VALIDAS SI SE -~
ADECUAN A LA CONSTITUCION QUE CUMPLE ASI
EL PAPEL DE NORMA JURIDICA FUNDAMENTAL EN
EL SENTIDO QUE KELSEN DABA A ESTA EXPRE--
SION; POR OTRA PARTE, EN MUCHOS PAISES ~~
LAS DISPOSICIONES DE LA CONSTITUCION SE -
APLICAN MENOS RIGUROSAMENTE — CUANDC NO
DEJAN DE APLICARSE - QUE LAS DISPOSICIO--
NES DE LOS DEMAS TEXTOS JURIDICOS. ANTES
DEL FINAL DEL SIGLO XVIII, INCLUSO NO --
EXISTIAN CONSTITUCIONES, Y LOS GOBERNAN-
TES ESTABAN RARAMENTE SOMETIDOS AL DERE-~
CHO".
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Me parece muy importante como Maurice Duvergiere --
analiza los conceptes, pues se apega a la observacibn y
metodologia cientifica; este concepto refleja la reali--
dad de lo que es el Derecho Constitucional, inclusive --
nos deja ver la relacidén que tiene con el Derecho Admi--
nistrativo; podria concluir que el Derecho Constitucio--

nal y el Administrativo son materias que van de la mano.

A continuacidén analizaré algunos conceptos tradi---
cionales de Derecho Constitucional para poder tener un -

criterio mejor y asi acercarnos mds a la verdad,

Un excelente concepto de Derecho Constitucional nos
lo obsequia el Dr., Eduardo Garcia Maynezla. el cual reza

de la siguiente forma:

"DERECHO CONSTITUCIONAL - EL DERECHO POLI
TICO CONSTITUCIONAL ES EL CONJUNTO DE NOR
MAS RELATIVAS A LA ESTRUCTURA FUNDAMENTAL
DE ESTADO, A LAS FUNCIONES DE SUS ORGANOS
Y A LAS RELACIONES DE ESTOS ENTRE SI Y --
CON LOS PARTICULARES".

13.- GARCIA MAYNEZ EDUARDO: "INTRODUCCION AL ESTUDIO DEL
DERECHO" Trigésimo Tercera BEdicién.- Editorial ----
Porriia, S.A, México, D,F. 1982, P, 137
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Este pequefio concepto que el Dr. Garcia Maynez ests
blece nos entrega una idea juridica y real de lo que es
el Derecho Constitucional, ya que no establece cuestio—-
nes subjetivas como los primeros conceptos. En mi pare-
cer, sin menoscabar los conceptos vertidos, me parece la

mejor concepcidn de DERECHO CONSTITUCIONAL.
d) CONCEPTOS DE DERECHO ADMINISTRATIVO:

Como lo hemos visto en los anteriores conceptos, es
importante analizarlos para poder llegar a nuestro tema
de tesis. E1 concepto que nos corregponde analizar en -
este inicio, es uno de los mis importantes para llegar a
las conclusiones de esta tesis.

Gilberto Mufioz Valdezln Abogado Cubano, Profesor de
la Universidad de la Habana se refiere al Derecho Adminis

trativo:

"CONSIDERANDOLO COMO AQUELLA RAMA JURIDI-
CA QUE FIJA LOS PRINCIPIOS Y ANALIZA LAS

NORMAS QUE ORIENTAN Y REGULAN LAS RELACIO
NES SOCIALES QUE SE PRODUCEN EN LA ORGANI

ZACION Y EN LA ACTIVIDAD DE LA ADMINISTRA
14,- YIBIDEM - NUMERO 2 - P, 258
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CION DEL ESTADO CONSIDERADA EN TODAS SUS

ESFERAS, TANTO HNACIONAL COMO LOCALY.

No es para mi un concepto que sea muy acertado, por
la razdén de que no contiene un aspecto juridico reel, --
ya que para nosotros no solamente las normas se producen
por la organizacién de Estado o la actividad Estatal, ni
en nuestro pais sélo se regulan las relaciones sociales,

sino también la actividad gubernativa.

Para Juan Palomar de Miguel.ls Derecho Administrati

Vo es:

"CONJUNTO DE NORMAS DOCTRINALES Y DE DIS~-
POSICIONES POSITIVAS CONCERNIENTES A LOS
ORGANOS E INSTITUTOS DE LA ADMINISTRACION
PUBLICA, A LA ORDENACION DE LOS SERVICIOS
QUE LEGALMENTE LE ESTAN ENCOMENDADOS, Y A
SUS RELACIONES CON LAS COLECTIVIDADES 0 -
LOS INDIVIDUOS A QUIENES LES ATANEN TALES
SERVICIOS".

Este councepto es bastante aceptable, pues nos da --—

una idea cercana de lo que es el Derecho Administrativo

15.- IBIDEM NUMERO 7 - P. 403 y 404
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en un sentido amplio, sin embargo existen varios crite--
rios para obtener un concepto cientifico de Derecho Ad--

ministrativo,

El concepto de Juan Palomar de Miguel, coincide con
el concepto que establece el Dr. Andres Serra Rojasl6 en

su libro "Derecho Administrativo":

JEL DERECHO ADMINISTRATIVO ES LA RAMA DEL
DERECHO PUBLICO QUE REGULA LA ADMINISTRA-
CION PUBLICA. EN SU CONCEPTO MAS GENERAL
ES EL DERECHO QUE REGULA LA ACTIVIDAD DEL
PODER EJECUTIVO Y DE LA FUNCION ADMINIS--
TRATIVA EN PARTICULAR".

Asi como el concepto anterior, &ste es un concepto

que sin ger malo no contiene mis de un punto de vista.

A continuacidn revisaremos el criterio del Dr. José

Maria Borquera Oliverl7, quien muestra la metodologia pa

ra estudiar DERECHO ADMINISTRATIVO a partir de un concep

16.- SERRA ROJAS ANDRES.- "DERECHO ADMINISTRATIVO", Ter-
cera Edicidn, Libreria Manuel Porrfia, S.A. México,
D.F. 1965. P. 144

17.- BORQUERA OLIVER JOSE MARIA.~ "DERECHO ADMINISTRATI-
V0, TOMO I", Cuarta Edicidn, Instituto de Estudios -~
de Administracién Local, Madrid, Espaiia, 1983 P. 52
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to.

"TODO SISTEMA CIENTIFICO ES, EN ULTIMO —-
TERMINO UNA ORDENACION DE CONCEPTOS DEBE-
RA HACERSE NECESARIAMENTE A PARTIR DE UNO
DE ELLOS. ESTE SERA CDNSiDERADO, A EFEC~
TOS CIENTIFICOS, EL FUNDAMENTAL.

EL DERECHO ADMINISTRATIVO, PARTE 0 DISCI-
PLINA DE LA CIENCIA DEL DERECHO, DEBE EDI
FICARSE A PARTIR DE UN CONCEPTO BASICO, -
FUNDAMENTAL, QUE DENOMINAREMOS EL CONCEP-
TO DE DERECHO ADMINISTRATIVO".

Transcribo este para definir el criterio que usaré
para desarrollar el tema de tesis que nos ocupa. Es -—
muy dificil crear un sistema de investigacidn, es por -
eso que uso el de Borquera Oliver para llegar a integrar
el concepto de Derecho Administrativo que llene los re--

quisitos, para lograr los objetivos de esta tesis.

Para Borquera Oliver, es importante no confundir el
concepto de la definicidén ya que &sta nos ayudard a con-—

seguir un sistema juridico cientifico.

La mayoria de las definiciones que han tratado de -

sistematizar nuestro concepto de Derecho Administrativo
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atienden a un aspecto de tres que podemos ohservar:

CONGEPGION SUBJETIVA'®

"ENTIENDEN MUCHOS AUTORES QUE EXISTEN SU-
JETOS ADMINISTRATIVOS O QUE SON ADMINIS--
TRACIONES PUBLICAS. ESTOS SUJETOS DETER-
MINAN LA EXISTENCIA DE UN DERECHO ESPECI-
FICO PARA SU REGULACION, QUE RECIBE EL --
NOMBRE DE "DERECHO ADMINISTRATIVO"., LA -
ACTIVIDAD DE DICHOS SUJETOS ES ADMINISTRA
TIVA, O SE LE CONSIDERA TAL, POR EL SIM--
PLE HECHO DE PROCEDER DE ELLOS Y NO POR -
REUNIR ESPECIALES CARACTERISTICAS".

Dentro de esta concepcidn subjetiva, dice Borquera,
existen dos tendencias de orgédnica y la personalista.

CONCEPCION FUNCIONAL'®

"LAS CONCEPCIONES FUNCIONALES DEL DERECHO
ADMINISTRATIVO AFIRMAN LA EXISTENCIA DE -
UNA ACTIVIDAD O FUNCION ADMINISTRATIVA --

18.- IBIDEM ANTERIOR P. 55
19,~- IBIDEM ANTERIOR P. 60
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CON CARACTERISTICAS PROPIAS. LA SINGULA-
RIDAD DE SU NATURALEZA NADA TIENE QUE VER
CON LA CONDICION O NATURALEZA DEL SUJETO
AGENTE DE LA MISMA. DICHAS CARACTERISTI--
CAS, SEGUN UNOS, SON OBJETIVAS O MATERIA-
LES; SEGUN OTROS, TELEOLOGICAS (CARACTERI
ZA A LA ACTIVIDAD EN EL FIN OBJETIVO QUE
TRATA DE ALCANZAR); POR ULTIMO ALGUNOS --
SOSTIENEN QUE LA ACTIVIDAD SE INDIVIDUALI
ZA POR SU FUERZA O EFICACIA JURIDICA. --
LAS CONCEPCIONES FUNCIONALES SE DISTINGUEN,
PUES, EN MATERIALES, TELEQLOGICAS Y JURI-
DICO FORMALES".

concercION MIXTAZO

“"EL PROFESOR GARRIDO FALLA SOSTIENE QUE EL
CONCEPTO DE ADMINISTRACION PUBLICA NO SE
PUEDE OBTENER ADAPTANDO EL PUNTO DE VISTA
DE LAS FUNCIONES DE ESTADO (LA ADMINISTRA
CION PUBLICA ES UN COMPLEJO ORGANICO INTE
GRADO POR EL PODER EJECUTIVO). ESTE SE -
HALLA FORMADO POR LA ADMINISTRACION MAS -
‘EL GOBIERNO, QUE CONSTITUYE EL ESCALON SU

PERIOR DE LA ORGANIZACION JERARQUICA DEL
20.~ IBIDEM ANTERIOR P, 72
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PODER EJECUTIVd. LA LINEA DIVISORIA EN--
TRE GOBIERNO Y ADMINISTRACION LA ESTABLE-
CE EL DERECHO POSITIVO. PERO SEGUN GARRI
DO FALLA, NI EL GOBIERNO CARECE DE COMPE-
TENCIAS ADMINISTRATIVAS, NI PUEDE AFIRMAR
SE QUE LOS MINISTROS AISLADAMENTE CONSIDE
RADOS NO SEAN ORGANOS POLITICOS, (POR EL
CONTRARIO Y A ESTE RESPECTO, EL PRINCIPIO
QUE DEBE SENTARSE ES EL DE LA COEXISTEN--
CIA DE COMPETENCIAS POLITICAS Y ADMINIS--
TRATIVAS EN MANOS DEL GOBIERNO Y DE LAS -
SUPERIORES JERARQUIAS ADMINISTRATIVAS).
POR ESTO SE ARNADE QUE EL INTENTO DE DEFI-
NIR LA ADMINISTRACION PUBLICA DESDE EL --
PUNTO DE VISTA SUBJETIVO Y FORMAL - AL --
QUE NOSOTROS MISMOS NOS HEMOS SUMADO EN -
LOS PRIMEROS CAPITULOS DEL VOLUMEN I DE --
ESTA OBRA - ENCUENTRA SU LIMITE PRECISA-~
MENTE AQUI, A LA HORA DE DISTINGUIR LA AC
TIVIDAD ADMINISTRATIVA DE LA ACTIVIDAD DE
GOBIERNO".

Estos conceptos y puntos de vista de Borquera los
he vertido para indicar una nueva metodolozia para lle-

gar a una concepcidn, sin embargo Borquera Oliver no —--
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llega a conceptuar con exactitud cudl es el concepto de

Derecho Administrativo, quien utilizando esta metodolo=--
gia es el Dr. Miguel Acosta Romero llegando a una con—-

clusidn en el concepto y es en el gque me basaré& para de-
sarrollar la tesis que nos ocupa, el concepto que verti-
ré me parece el mids completo que he leido, ya que utili-
za una metologia cientifica para su elaboracidén que cla-
ramente expone el maestro Borquera, teniendo una conclu=-
8i6n que ademds de completa es mexicana y se adecfia al -

memento histérico,

El Dr. Miguel Acosta Romero, en su libro "Teoria Ge

neral del Derecho Administrativo" exponeZI:

"DIVERSOS CRITERIOS TEORICOS QUE EXPLICAN
EL CONCEPTO DE DERECHO ADMINISTRATIVO. -~
EN ESTE ORDEN DE IDEAS, ENSAYAR UNA DEFI-
NICION DEL DERECHO ADMINISTRATIVO, QUE --
ABARQUEN ABSOLUTAMENTE TODOS SUS CARACTE-
RES Y TODAS LAS POSIBLES MODALIDADES, RE-
SULTA DIFICIL; ALGUNAS VECES SE LE HA DES
CRITO, OTRAS SE SOSLAYA SU PRECISION Y LA
MAYORIA DE LOS AUTORES PRESENTA DIVERGEN-
21.,- ACOSTA ROMERQ MIGUEL; "TEORIA GENERAL DEL DERECHO

ADMINISTRATIVO"; Quinta Edicién, Editorial Porria,
S.A, México, D.F, 1983 - P, 8,
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CIAS; ES UNA DE LAS RAMAS DEL DERECHO QUE
POSIBLEMENTE PRESENTAN MAS DIFICULTADES -
PARA LA DETERMINACION DE SUS FRONTERAS".

Me permitf transcribir la idea de Acosta Romero so-
bre el concepto de Derecho Administrativo ya que éste —-
es de vital importancia para esta tesis. Expone el Dr.
Acosta que existen diversos criterios para llegar a el -
concepto, los cuales son; El criterio legalista; crite—-~
rio del Poder Ejecutivo; criterio de las Relaciones Ju--
ridicas; criterio de los Servicios Pliblicos. Después de
haber aralizado los criterios distintos 1llegd el Dr., ---
Acosta a la siguiente conclusi&nzzz
"PUEDE APRECIARSE, LOS DIVERSOS CRITERIOS
ENFOCAN ALGUNA PARTE U OTRA DEL CONCEPTO
DEL DERECHO ADMINISTRATIVO, PERO NO HAY -
UNIFICACION EN LA IDEA DEL MISMO".

"DERECHO ADMINISTRATIVO; ES EL CONJUNTO -
DE NORMAS DE DERECHO QUE REGULAN LA ORGA-
NIZACION, ESTRUCTURA Y ACTIVIDAD DE LA --
PARTE DEL ESTADO, QUE SE IDENTIFICA CON -
LA ADMINISTRACION PUBLICA O PODER EJECUTI

V0, SUS RELACIONES CON OTROS ENTES PUBLI-
22,- IBIDEM ANTERIOR P. 9
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COS Y CON LOS PARTICULARES".

Este concepto es el que para mi es el mas completo,
ya que podemos observar lo identifica plenamente, con—-—
tiene los aspectos fundamentales para tener una idea prg

cisa.
e) ACTO JURIDICO

El concepto de acto juridico nos introducirid al as-
pecto tefrico juridico de la naturaleza misma de la lici

tacién.

El Diccionario Juridico Mexicano, define acto juri-
23,

dico
"ACTO JURIDICO: ES LA MANIFESTACION DE VO
LUNTAD DE UNA O MAS PERSONAS, ENCAMINADA
A PRODUCIR CONSECUENCIAS DE DERECHO (QUE
PUEDEN CONSISTIR EN CREACION, TRANSMI---
SION, O EXTINCION DE DERECHOS SUBJETIVOS
Y OBLIGACIONES) Y QUE SE APOYA PARA CON--
SEGUIR ESA FINALIDAD EN AUTORIZACION QUE

23.- INSTITUTO DE INVESTIGACIONES JURIDICAS; "DICCIONA--

RIO JURIDICO MEXICANO", Tomo I; Editorial Porrfa,
S.A., México, D.F, 1975 - P. 83
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EN TAL SENTIDO CONOCE EL ORDENAMIENTO JU-
RIDICO".

El Diccionario para Juristas estableceZA:

"MANIFESTACION DE VOLUNTAD O DE FUERZA. -
HECHO O ACCIOK DE LO ACORDE CON LA VOLUN-
TAD HUMANA. HECHO O ACCION, COMO SIMPLE

RESULTADO DE UN MOVIMIENTO. INSTANTE --

EN QUE SE CONCRETA LA ACCION. REALIZA--

CION, EJECUCION, EN OPOSICION A PALABRA,

Y MAS AUN A PENSAMIENTO ACCION PUBLICA O

SOLEMNE. REUNION. DISPOSICION LEGAL. -~
PERIODO 0 MOMENTO DE UN PROCESO",

Con los conceptos anteriormente citados por los --
Diccionarios Juridicos Mexicanos y para Juristas, nos -
damos cuenta del sentido mds bien semitico de la pala--

bra mas no un concepto claro de la misma..

Un concepto que para mi es el mds importante de los

analizados es el del Doctor Borquera Oliver, el cual di-
ce25,

24.- IBIDEM - NUMERO 7 P, 38

25.- IBIDEM - NUM. 17 - P. 68
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"LA ACTIVIDAD JURIDICA ES EL CONJUNTQO DE

LOS ACTOS JURIDICOS. ESTOS SE DEFINEN -

COMO MANIFESTACIONES DE VOLUNTAD QUE ---

CREAN, MODIFICAN, EXTINGUEN O DECLARAN -

EFECTOS JURIDICOS (DERECHOS Y OBLIGACIO-

NES). PERO ESTOS EFECTOS NACEN Y LOGRAN

VIRTUALIDAD DE DOS MANERAS DIFERENTES. -
UNAS VECES, LOS DERECHOS Y OBLIGACIONES -
SE CREAN POR UN SUJETO Y SE IMPUTAN SUS -
DESTINATARIOS SIN CONTAR CON LA VOLUNTAD

DE ESTOS. EN ESTOS CASOS, LOS EFECTOS -

JURIDICOS NACEN MEDIANTE EL ACUERDO DE -

LAS VOLUNTADES DE LOS SUJETOS QUE, RECI--
PROCAMENTE, SON DESTINATARIOS DE LOS MIS-
MOS 0 BIEN LOS CREA UN SOLO SUJETO, PERO

SOLO SE APLICAN A OTRO U OTROS SI ESTOS -
LOS ACEPTAN. EN ESTOS CASOS DICHOS EFEC-
TOS SE DICE QUE PROCEDEN DE ACTOS JURIDI~
COS - PRIVADOS",

En este concepto encontramos una claridad mayor a
los anteriores, ya que escinde perfectamente los actos
piblicos y privados, tosa que los anterlores conceptos

sujetan solamente elementos parciales de acto juridico.
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£) ACTO ADMINISTRATIVO

Ademds del acto juridico, es preciso delimitar el -
concepto de ACTO ADMINISTRATIVO, ya que nuestro tema de
tesis lo contempla y es necesario para desarrollo del --

mismo.

Para el Dr. Andrés Serra anasza, acto administrati

Yo es:

"UNA DETERMINACION O DECISION EJECUTORIA

DE LAS ENTIDADES ADMINISTRATIVAS COMPE---
TENTES, QUE TIENEN POR OBJETO PRODUCIR --
UNA SITUACION JURIDICA SUBJETIVA".

Este concepto de acto administrativo es uno de los
primeros que en Mé&xico se observaron, no me parece —-—=--
errdneo, sin embargo nos parece antiguo.

Para Rogelio Martinez Vern27:

"LA NOCION ACTO ADMINISTRATIVO NO ES MUY
ANTIGUA, YA QUE ANTES DE LA REVOLUCION -

26,- IBIDEM NUMERO 16 - P, 247
27.- IBIDEM - NUMERO 9 - P. 138
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FRANCESA ERA TOTALMENTE DESCONOCIDA. EN
LUGAR DE ESTA EXPRESION SE USABAN LOS --
TERMINOS, ACTO DEL ESTADO Y ACTO DEL FIS-
€O, EXPRESIQKES QUE RESULTABAN POCO AFOR-
TUNADAS. EL ACTO ADMINISTRATIVO PUEDE --.
CONCEPTUARSE COMO LA MANIFESTACION DE VO- -
LUNTAD DEL FUNCIONARIO PUBLICO POR MEDIO
DE LA CUAL EL ORGANO ESTATAL REALIZA SUS
ACTIVIDADES".

El Licenciado Martinez Vera confunde la voluntad --
del Estado con la del funcionario piiblico, que son muy -
distintas y no creo que pueda un funcionario tener una -
voluntad particular, sino que dentro de las facultades —
que le otorga la ley puede tener facultades discreciona-~
les, en fin es bueno este concepto en razdn especifica -

de los antecedentes de la nomenclatura, acto de Estado.

E1 concepto del Dr. Miguel Acosta Romerozs. me pa--—

rece el perfecto para los fines de la presente tesis,

"EI, ACTO ADMINISTRATIVO ES UNA MANIFESTA-
CION UNILATERAL Y EXTERNA DE VOLUNTAD, QUE
EXPRESA UNA DECISION DE UNA AUTORIDAD AD-

28,- IBIDEM - NUMERO 9 - P. 138
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MINISTRATIVA COMPETENTE, EN EJERCICIO DE

LA POTESTAD PUBLICA, ESTA DECISION CREA,

RECONQCE, MODIFICA, TRANSMITE, DECLARA O

EXTINGUE DERECHO U OBLIGACIONES, ES GENE-
RALMENTE EJECUTIVO Y SE PROPONE SATISFA--
CER EL INTERES GENERAL".

8) CONTRATO ADMINISTRATIVO.

La mayoria de los autores de derecho administrativo
establecen que los contratos administrativos son actos -
de esta naturaleza, sin embargo estableceremos lo si-—---—
Ruiente:

Para Jorge Olivera Toro2?

. el contrato administrati
vo nace de la necesidad del estado para celebrar actos -
juridicos con particulares, de los cuales obtiene bienes

o servicios personales.

Dice Olivera Toro, que en materia de derecho civil
es claro, pues hay un acuerdo de voluntades, o sea es -
bilateral el acto. en materia administrativa, el esta-

do no contrata como soberano, sino que el acto reviste

29.- OLIVERA TORC JORGE, "MANUAL DE DERECHO ADMINISTRATI
TIVO", CUARTA EDICION, EDITORIAL Porria, S.A., M&xi
co, D.F. 1976 - P, 257 -
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consecuencias juridicas subjetivas, ya que si no fuera -
asi el acto tendria consecuencia de ley. Para Olivera -
exigten contratos civiles realizados por la administra-—-
cidn pidblica y contratoes administrativos en los que in—-
terviene la administracidn, sujetos a régimen juridico -

especial,

No me parece que Olivera Toro esté en lo correcto,

pues la voluntad del estado tiene un cardcter especial,

Bl Dr. Andres Serra Ruje930 establece en su obra ~-

DERECHO ADMINISTRATIVO, lo siguiente:

"EL CONTRATO ADMINISTRATIVO ES EL NEGOCIO
BILATERAL, QUE EL ESTADO REALIZA CON UNA

O VARIAS PERSONAS, PRIVADAS O PUBLICAS, -
CON PROPOSITOS DE UTILIDAD PUBLICA PARA -~
CONSTITUIR, MODIFICAR O EXTINGUIR UN VIN-
CULO PATRIMONIAL O ECONOMICO, REGULADO --
POR LEYES DE INTERES PUBLICO".

Este concepto me parece muy completo, sin embarsgo,
el articulo 1739 del C&digo Civil para el Distrito Fede-

ral establece que contrato es el que produce y transfie-

30.- IBIDEM -~ numero 16 - P. 1030
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re derechos y obligaciones; el gque modifica o extingue,
lo llama convenio; esto indica ya que el concepto de con
trato administrativo nace de la doctrina de derecho ci--
vil, y el c6digo que mencioné se apesa a la doctrina men
cionada.

Algunos autores francesesal

indican qu el contrato

administrativo es igual al contrato para derecho priva—--—
do, con la salvedad de las cldusulas exorbitantes del --—
derecho administrativo, sin embargo los conceptos ante--
riores carecen de los elementos que contiene el contrato
administrativo que, para mi, es aquel acuerdo de volunta
des generadoras de obligaciones, celebrado entre un 6rga
no del estado, EN EJERCICIO de las funciones administra-—
tivas que son de su competencia, con otro Srgano adminis
trativo o bien con algun sujeto particular, a fin de sa-

tisfacer la finalidad piblica n.bien el interés pGblico.

h) PROCESO Y PROCEDIMIENTO JURIDICO ADMINISTRATIVO.

Debemos de encontrar ahora el concepto real de pro-
ceso y procedimiento y su diferencia, esto con el objeto
de poder, de slsuna manera, saber que es la licitacién -

plblica, encuadrarla con exactitud y poder llegar al and

31.- IBIDEM- NUMERO 30 - P, 262
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lisis de su naturaleza juridica.

El concepto de proceso lo podriamos equiparar al —-
concepto de juicio, ya sea judicial o bien admidistrati-

vo.

Gn el diccionarilo para Juristas de Miguel Palomar -

de Miguel®?

dice:

“PROCESO (LATIN-PROCESSUS). ACCION DE IR
HACIA ADELANTE //DER. AGREGADO DE LOS AU-
TOS Y DEMAS ESCRITOS EN CUALQUIER CAUSA -
CIVIL O CRIMINAL. //DER. CONJUNTO DE AC--
TOS PROCESALES QUE PRINCIPIAN CON LA PRE-
SENTACION Y ADMISION DE LA DEMANDA Y TER-
MINAN CUANDO CONGLUYE POR LAS DISTINTAS -
CAUSAS ADMITIDAS POR LA LEY. //ADMINISTRA
TIVO. EL DE CARACTER GUBERNATIVO CUANDO -
SE CONTRADIGEN, ANTE ELLA MISMA,Y PARA SU
RECTIFICACION O ANULACION, MEDIDAS DE LA -
ADMINISTRAGION PUBLICA//"

"PROCEDINIENTO®>, ACCION DE PROCEDER. ~-

//METODO DE EJECUTAR ALGUNA COSA. //DER.

32.~ IBIDEM - NUMERO 7 - P. 1084
33.- IBIDEM ANTERIOR - P. 1082
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ACTUACION POR TRAMITES JUDICIALES O ADMI-
NISTRATIVOS. //DER. JUICIO., //DER, FASE -
PROCESAL AUTONOMA Y DELIMITADA RESPECTO -
DEL JUICIQ CON QUE SE ENTRONCA. // ... //
ADMINISTRATIVO. AQUEL QUE SE SIGUE ANTE -
LOS ORGANISMOS DEPENDIENTES DEL PODER EJE
CUTIVO, Y NO ANTE JURISDICCION JUDICIAL,
AUNQUE SUS RESOLUCIONES SEAN GENERALMEN-
TE IMPUGNABLES ANTE ESTA.//......."

Gramaticalmente podemos corroborar que proceso y —-—
procedimiento son conceptos distintos; mientras el proce-
so es el camino general para llesar a un fin, el procedi
miento es una parte del proceso, veamos en adelante que

nos establecen diversos autores,.

Niceto plcald Zamora y Castillo, citado por el Dr.

Cipriano Gémez Lara, nos diceaaz

"EN PAGINAS ANTERIOKES HEMOS SOSTENIDO —--
QUE EN TODO PROCESO EXISTE UNA SECUENCIA
U ORDEN, DE ETAPAS, DESDE LA INICIACION -
HASTA EL FIN DEL MISMO. ALCALA ZAMORA Y
34.- GOMEZ LARA CIPRIANO, "TEORIA GENERAL DEL PROCESQ"

Edg Universidad Nacional Auténoma de México, México
1981 P. 125
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CASTILLO NOS DICE QUE "TODO PROCESO ----
ARRANCA DE UN PRESUPUESTO (LITIGIO), SE -
DESENVUELVE A LO LARGO DE UN RECORRIDO --
(PROCEDIMIENTO) Y PERSIGUE ALCANZAR UNA -
META (SENTENCIA) DE LA QUE CABE DERIVE --
UN COMPLEMENTO (EJECUCION)".

Es claro que existe uns diferencia entre proceso y

procedimiento, veamos a que conclusidn llegsan dos auto—-—

res especialistas de derecho administrativoe, el Dr., An——

drés Serra Rojas y el DPr, Miguel Acosta Romero.

El Dr. Andrés Serra Rojas3

5 establece que el proce-

dimiento administrativo:

35.- IBIDEM,

“ESTA CONSTITUIDO POR UN CONJUNTO DE TRA-
MITES O CAUSAS, ORDENADOS Y METODIZADOS,
QUE DETERMINAN LOS REQUISITOS DE FORMA O
CAMINOS QUE FORMAN EL SISTEMA ARTERIAL Y
VENOSO DE LA ADMINISTRACION PUBLICA, PRE-
CEDEN A LA DECISION Y SON NECESARIOS PARA
PERFECCIONAR Y ALCANZAR LA RESOLUCION EJE
CUTORIA. ESTAS FORMALIDADES ESTAN SERALA
DAS EN LA LEY O SON PRACTICAS CONSUETUDI-
NARIAS DE LOS ORGANOS ADMINISTRATIVOS",
NUMERO 16 -~ P, 2275
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En si este concepto vertido por el Dr. serra no —~-—
es muy explicito, sin embarso, con palabras poco juridi-
cas plasma la idea 2eneral de proceso y analiza en su --
obra distintos procesos administrativos, logre una defi-
nicidn de procedimientos haciendo la sisuiente diserta--

ciﬁn:36

"EL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO O CONJUN
TO DE TRAMITES ESTABLECIDOS POR LA LEY,

PRECEDEN, PREPARAN Y CONTRIBUYEN A LA PER
FECCION DE LAS DECISIONES ADMINISTRATIVAS

Y SE INTEGRA CON EL ORDEN JURIDICO ADMI--
NISTRATIVO".

Es el Dr. Serra Rojas preciso para definir el procg
dimiento, concepto claro para poderlo usar al concluir =~
la naturaleza jurfdica de la licitacién piblica; sin em-
bargo, me parece importante tomar en cuenta el estudio -
que a este respecto hace el Dr. Acosta Romero; procura -
una clasificacidén especial diferente y adecuada a el tra
tamiento de los conceptos proceso y procedimientos para

la materia de derecho administrativ037.

"CONCEPTO DE PROCESO

36.- IBIDEM - ANTERIOR - P. 277
37.- IBIDEM NUMERO - 2] P. 419
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PARA NOSOTROS, PROCESO ES UN CONJUNTO DE
ACTOS REALIZADOS CONFORME A DETERMINADAS
NORMAS, QUE TIENEN UNIDAD ENTRE SI Y BUS
. CAN UNA FINALIDAD, QUE ES LA DISOLUCION -
DE UN CONFLICTO, LA RESTAURACION DE UN DE
RECHO, O RESOLVER UNA CONTROVERSIA PREES-
TABLECIDA, MEDIANTE UNA SENTENCIA".

Con este concepto,es claro que el proceso es propia
mente un juicio, ya sea juridico o administrativo, para
resolver una controversia. El mismo Dr. Acosta Romero

define al procedimiento administrativo como:

“"CAUCE FORMAL DE LA SERIE DE ACTOS QUE
SE CONCRETA A LA ACTUACION ADMINISTRA~-

TIVA PARA LA REALIZACION DE UN FIN".

Asimismo, clasifica los procedimientos en interno
y externo, previo y de ejecﬁcién, de oficio y a peticidn
de parte; o sea, que se da sentido al concepto, ya que -—
Acosta Romero profundiza los aspectos que los dem&s autp
res ne lao hicleron, es por eso que este concepto de pro-
ceso y procedimiento serd el que usaremos para determi--

nar la naturaleza juridica de licitacidn plblica.
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III.3.~ CONCEPTOS JURIDICOS RELACIONADOS CON LA ---
LICITACION PUBLICA.

A) OBRA PUBLICA.-

El concepto de obra pliblica es uno de los mas impor
tantes, ya que de ésta depende la realizacidén de las li-
citaciones pliblicas. El saber qué es obra piiblica permi
te a la adminigstracidén pliblica escoger los procedimien--—
tos de licitacién.

Para el Dr. Andres Serra Rojas, obra piiblica es:38

"UNA COSA HECHA O PRODUCIDA POR EL ESTA--
DO O A SU NOMBRE, CON UN PROPOSITO DE IN-
TERES GENERAL Y SE DESTINA A US0 PUBLICO,
A UN SERVICIO PUBLICO O A CUALQUIER FINA-
LIDAD DE BENEFICIO GENERAL"™.

El Dr. Miguel Acosta Romero,39 en su Obra Teoria --

General del Derecho Administrativo, nos establece:

"EN UN SENTIDO AMPLIO, SERA TODA CONSTRUC
CION INTEGRAL, O REPARACION, REALIZADA POR

38.~ IBIDEM - NUMERO 16 - P. - 1049
39.- IBIDEM NUMERO - 21 P. 520
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CONTRATISTAS O DIRECTAMENTE POR LA ADMI--
NISTRACION PUBLICA, SOBRE COSAS INMUEBLES
0 MUEBLES DIRECTAMENTE AFECTADAS AL DOMI-
NIO PUBLICO".

El primer concepto que vierte el Dr. Andres Serras -
Rojas, es un poco antiguo, no especifica con claridad ni
los elementos ni los sujetos de la obre pfiblica. En cam
bio, el concepto, ademAs de ser escueto, noS marca la ——
pauta al decirnos qué es una construccidén integral o ---—
bien una reparacidn de un inmueble, Sin embsrgo, este -
concepto no es mAs amplio que el establecido por la misma
Ley de Obras Pliblicas y que en mi parecer, ademls de ser
completo, es el que tenemos que aceptar por asi contener

lo la ley.

El articulo 2% de la Ley de Obras Piblicas nos di--

ce:

"ART. 29 PARA LOS EFECTOS DE ESTA LEY SE
CONSIDERA OBRA PUBLICA TODO TRABAJO QUE -
TENGA POR OBJETO CREAR, CONSTRUIR, CONSER
VAR O MODIFICAR BIENES INMUEBLES POR SU -
NATURALEZA O DISPOSICION DE LEY.

QUEDAN COMPRENDIDOS:
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I.- LA CONSTRUCCION, INSTALACION, CONSER-
VACION, MANTENIMIENTO, REPARACION Y DEMO~
LICION DE LOS BIENES A QUE SE REFIERE ES-
TE ARTICULO, INCLUIDOS LOS QUE TIENDEN A
MEJORAR Y UTILIZAR LOS RECURSOS AGROPE-~-~
CUARIOS DEL PAIS, ASI COMO LOS TRABAJOS -
DE EXPLOTACION, PERFORACION, EXTRACCION Y
AQUELLOS SIMILARES QUE TENGAN POR OBJETO
LA EXPLOTACION Y DESARRQLLO DE LOS RECUR-
S0S NATURALES QUE SE ENCUENTREN EN EL SUE
Lo.

IXI.- LA CONSTRUCCION, INSTALACION, CONSER
VACION, MANTENIMIENTO, REPARACION Y DEMO-
LICION DE LOS BIENES INMUEBLES AL SERVI-~
CIO PUBLICO O USO COMUN, Y

III.- TODOS AQUELLOS DE NATURALEZA ANALO-
GA. LOS BIENES MUEBLES QUE DEBAN INCORPO
RARSE, ADﬁERIRSE O DESTINARSE A UN INMUE-
BLE, NECESARIOS PARA LA REALIZACION DE -~
LAS OBRAS PUBLICAS POR ADMINISTRACION DI~
RECTA O LOS QUE SUMINISTREN LAS DEPENDEN-
CIAS O ENTIDADES CONFORME A LO PACTADO EN
LOS CONTRATOS DE OBRA, SE SUJETARAN A LAS
DISPOSICIONES DE ESTA LEY, SIN PERJUICIO
DE QUE LAS ADQUISICIONES DE LOS MISMOS SE
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RIJAN POR LA LEY RESPEGCTIVA",

A este articulo se afladen dos conceptos mAs que es-—

tén contenidos en los

articulos 4% y 59 del Reglamento -

de la Ley de Obras Pdblicas, los que a la letra dicen:

"ART.

49 Entre los trabajos que tienden a

mejorar y utilizar los recursos agropecusa

rios y

explotar y desarrollar los recur--

sos naturales del pals, que la ley consi-

dera obra pGblica, quedan comprendidos:

I.-

II.-

III.-

Iv.-

V.-

Desmontes, subsuelos, nivelacidn -
de tierras } apertura de canales y
presas, lavado de tierras:
Instalacliones para la crfia y desa-
rrollo pecuario;

Obras para la conservacibn del suge
lo, agua y aire;

Instalacidn de islas artificiales
y plataformas en zonas lacustres,
plataformas continental o zbécalos
submarinos de las islas, utiliza--
das directs o indirectamente en la
explotacidn de recursos;

Instalacidn para recuperacidn, con



VI.-

ART.-
nes de

I.-

II.-

ITII.-
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duccidn, procesamiento o almacena-
miento, necesarios para la explota
cidén y desarrolle para recursos na
turales, que se encuentren en el -
subsuelo, ¥y

Los demds de infraestructura agro~
pecuaria o para la explotacidn de
los recursos naturales que sefa--

len las leyes de la materia.

5.- Se sujetarén a las disposicio-
la ley y este reglamento:

La instalacidn, montaje, coloca---
cidn o aplicacién de bienes mue---—
bles, due deban incorporarse, ad--
herirse o destinarse a un inmueble.
La contratacidn de la instalacidn,
montaje, colocacién o aplicacidén -
de los bienes a que se refiere la
fraccidn anterior, cuando incluya
la fabricacidn de los mismos;

La conservacidén, mantenimiento y -
restauracidn de los bienes a que -

se refiere este articulo.
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Es obvio que el concepto integrado de obra plblica
rebasa por mucho el vertido por los Doctores Serra Ro—-—
jas y Acosta Romero; a este concepto, ademds, habrd que
}ntegrarlo a lo establecido en el articulo 750 del Codi-
go Civil para el Distrito Federal en materia com(in y pa-
ra toda la Repiiblica en Materia Federal, que reproducir-
lo me pareceria demasiado, ya que he expuesto en exceso
lo que establece la Ley de Obras Piblicas y su reglamen-—
to, sin embarsgso, s6lo es la base para hacer nosotros un -
concepto actualizado de "OBRAS PUBLICAS". Sin pretender
hacer un concepto finico, ya que los de Obra Péiblica cam-
bian segin el momento histdrico en que vivimos, para mi:
Obra Piiblica es la construccidén, modificacidén, manteni--—
miento, planeacidn o proyecto, supervisién, demeolicidn -
que el Estado realiza a nombre propio o por medio de par
ticulares a los bienes muebles o inmuebles que se incor-
porardn o fabricardn, o bien instalardn a los bienes prgo
piedad de la nacidn o de interés general.

B) Conceptos de licitacién, sus diferencias con su~-

basta, concurso, policitacidn:

Es importante saber qué quiere decir policitacién,
licitacidén, almoneda, subasta, concurso, ya que ecstas

palabras se han usado para denominar los contratos de -
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obras pGblicas.

Si recordamos la Constitucién de 1917, en su articuy
lo 134, denominaba subasta a dicho proceso, posteriormen
te en la Ley de Inspeccidn de Contratos y Obras Piblicas
lo llamaban concurso y ahora en nuestra ley vigente,se -

le llama licitacidn como en otros paises,

E} Sr, José Maria Borquera Oliver, uno de los pione-
ros tratadistas de Obrs Plblica en Espafa, denomina y -~
conceptia en su tesis doctora139 al procedimiento de se-

lecci6n de contratistas de la siguiente forma:

"LAS SUBASTAS-CONCURSQS Y CONCURSOS-SUBAS
TAS SON, POR SU ESTRUCTURA Y FINALIDAD --
ESENCIAL, PROCEDIMIENTOS DE SELECCION DE
CONTRATISTAS, CONJUNTO DE ACTOS QUE PER--
MITEN A LA ADMINISTRACION, SALYAGUARDANDOQ
SUS INTERESES ECONOMICOS Y EL PRINCIPIO -
DE IGUALDAD DE LOS ADMINISTRADOS ANTE LOS
BENEFICIOS Y CARGAS PUBLICAS, ELEGIR EN--
TRE LAS PERSONAS QUE VOLUNTARIAMENTE SE
39.~ BORQUERA OLIVER JOSE MARIA: "LA SELECCION DE CONTRA

TISTAS", Editorial Instituto de Estudios Politicos,
Madrid, Espafia 1963.- P, 12
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SE OFRECEN PARA ELLO, AL SUJETO MAS APTO
PARA CONTRATAR".

El concepto del Dr. Borquera Oliver sbélo nos sirve
como- antecedente para formar un concepto propio, usando

las palabras que nos da nuestra legislacidn.

En nuestros diccionarios juridicos que hemos venido
consultando a través de este trabajo, se nos indica que
licitacién, subasta, concurso, almoneda son palabras si-
nénimas, asi que al procedimiento de seleccién de contra
tistas lo podemos llamar de cualquiera de las palabras -
mencionadas, sin embargo ahora nuestra Constitucidn Poli
tica le llama licitacidn, palabra que usaremos para no -—

confundirnos.

Nuestro concepto queda de la siguiente forma:

Licitacidn bﬁblica es el procedimiento juridico ad-
ministrativo que tiene por objeto seleccionar a las per-
sonas fisicas y morales que estén en posibilidades juri-
dica, técnica y econdmica de realizar la obra péiblica que
la Administracidn Piblica haya programado y presupuestado

con antelacién,
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Como se puede ver, licitacidén y policitacidn pudie-
ran tambi&n ser palabras sinénimes en su acepcidn grama-
tical, sin embargo, policitacidn juridica hablando es un
concepto distinto a licitacidn o concurso, ya que este -
iltimo es un procedimiento para otorgar la voluntad para
que ls administracibén plblica ya sea federal o paraesta-
tal contrate cualquier obra pliblica, adquisicidn, servi-
cios o arrendamientos, siendo este requisito esencial —-
del contrato administrativo, a diferencia con policita—-

cidn que esao

una declaracidn unilateral de voluntad re-
glamentada por el C6digo Civil para el Distrito Federal
que produce efectos juridicoc propios afin cuando no -—--
llegue a coincidir con 1la aceptacidn para el otorgsamien-—
to-con el consentimiento; también no tiene forma (la po-
licitacidn) pues se puede emitir y dar a conocer desde -
un teléfono, una publicidad en el periédico, por alta --
voz, etc. En cambio la licitacidn tiene que seguir con
el procedimiento especffico que dictan las leyes, y por
iltimo una de las diferencias mds importantes es que la
policitacidén es una alternativa para contratar cierta -
cosa y licitacidn es un requisito esencial de existencia
para que la administracidn pGblica contrate con particu-

lares.

40.- INSTITUTO DE INVESTIGACIONES JURIDICAS DE LA
h UNAM
"DICCIONARIO JURIDICO MEXICANO, TOMO VII" Edict
Porrfia, S.A. México, D.F. 1985 - P, 148
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C) SUJETOS DE LA LICITACION PARA LA OBRA PUBLICA.

Sabemos que en cualqier contrato, ya sea piiblico -~
o privado, es necesario que existan dos sujetos, uno con
tratante y el otro contratado, en el caso de nuestro te-
ma es el licitante y los proponentes. Siempre en los --—
medios de la construccidn surgid la interrogante de quig
nes serian los sujetos licitantes en las obras piiblicas,
a veces se excluirdn algunas Secretarias o Departamentos
de Estado, o bien las entidades paraestatales; por diver
sas razones una de ellas es que Sus proyectos eran Secre
tos y no los debia conocer nadie (Secretaria de la Defen
sa Nacionsl), o bien el Departamento del Distrite Fede--
ral se excluia, pues decfa que &l no era miembro de la -
administracidn pliblica federal, que era otro estado autd
nomo), o bien las Entidades Paraestatales decfan que &s-
tos tenfan patrimonioc propio y que su presupuesto era —-
producido por ellos mismos, pero de acuerdo con las nue-—
vas modificaciones son sujetos a la licitacidén de obra -
piiblica de acuerdo al articulo 1? de la Ley de Obras PG-

blicas:

Las unidades de la Presidencia de la Repiiblica, las
Secretarias de Estado y Departamentos Administrativos, -

la Procuraduria General de la Repiiblica y la de Justicia
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del Distrito Federal, el Departamento del Distr?to Fede-
ral, los Organismos Descentralizados, las empresas de

participacidn estatal mayoritarias y los fideicomisos -~
pGblicos, son sujetos licitadores de la administracién -

pGblica paraestatal.

La Ley no excluye sujeto alguno, ni por los fondos
que se utilicen para la realizacidén de obra ni por su --

grado de cercania a la Presidencia de la Repiiblica.

Los Proponentes,

Pueden ser proponentes las personas fisicas y mora-
les que estén inscritas en el padrén de contratistas de
obras o bien en el padrbén de proveedores cuando se tra—-=-
te de el suministro e instalacidén de un equipo la obra -
conveocada, (artfculo 23 del Reglamento para la Construc-—
ci6n de Obras Pliblicas), asimismo pueden ser sujetos los
que no estfn impedidos legalmente para contratar, ni su-
jetos a quiebra concurso, que se encuentren en mora con
respecto a otra obra piiblica o que tengan alziin socio --
con nexos directos con el funcionario que tome directa--—
mente una decisién en cuanto al contrato (articulo 37 -~
Ley de Obras Pliblicas), o sea que puede ser cualquier —-

persona que llene los requisitos anteriores,
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D) TIPOS DE LICITACION DE OBRA PUBLICA.

Es importante esclarecer cufintos tipos de licita--—-
cién plblica hay; para tal caso, el artfculo 57 de la --
Ley de Obras Piiblicas establece <que: por razones econd-
micas no es costeable que en todos los casos de contrata
cidn se realice una licitacién plGblica, por lo tanto el
Presupuesto de Egresos de la Federacidn del afio que —--
corresponda establece los limites de los montos de obra
a contratar, para realizar convocatorias a una licita--
cidén simplificada o por convocatoria directa, los cua—-

les expondremos adelante.

El articulo 35 del Presupuesto de Egsresos de la Fe-
deracidn para 1990 dice que se podrad contratar sesgfin el
monto de la inversidn autorizada para obras de cada de--
pendencia o entidad de la administraci6n pGblica, pudien

do hacerse por:

Contratacidn directa, en la que las dependencias y
entidades de la administracién pueden contratar sin ape-~
garse al procedimiento de concurso, a los contratistas
de su eleccidn, cuando el monto de la obra no rebase la
cantidad que establece el articulo 35 del Presupuesto -

de Egresos de la Federacidn para 1990.
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Para los efectos del concepto que“fd'mdiah
citacidn, existen 3 tipos de licitacién pgrb-obta

ca:

El primero, se denomina Licitéciéh por Cénvocaiofia
Directa, este tipo de Licitacidn es el procedimiento por
el cual la Licitacitante de acuerdo a su monto de inver-
s16n invita mediante una convocatoria directa a cuando
menos 3 contratistas o proponentes que estén en condicio
nes de presentar ofertas al concurso (articulo 35 Presu-
puesto de Egresos de la Federacién 90); este tipo de Li-
citacién es igual al que presentaremos a continuacidn, -
con la excepcidén de que la convocatoria no se realiza --

por publicidad general,

El sesundo, se denomina Licitacidn Pliblica y es el
tipo que establece el articulo 30 de la Ley de Obras Pi-
blicas, o sea que es una convocatoria plblica a fin de -
que los proponentes interesados que llenen los requisi--—
tos de la convocatoria se presenten libremente para que
en junta pitblica entreguen su oferta, en sobre cerrado,

para que sea abierto piblicamente.

El tercero que se puso de moda en el presente sexe-
nio es el de Licitacién Piiblica para Obra Concesionada,

que la Secretaria de Comunicaciones y Transportes reali-
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za en base al articulo 36 fraccién XXIV de la Ley Orzéni

ca para la Administracidn PGblica Federal.

E) ACTO DE APERTURA.

41

EL Dr. José Maria Borquera Oliver citando al tra-

tadista Garrido falla dice que:

"Se trata de actos administrativos cuyo
efecto consiste en introducir a un indi--
viduo en una determinada colectividad, de

la cual pasa a formar parte".

o sea, el acto de apertura es propiamente el acto admi--
sorio de las ofertas de los contratistas. El mismo ----

autor agresa lo siguientehz.

"Algunos reglamentos califican de admi-—-
sidén a la simple recepcidén de los sobres

por los 6rsanos administrativos, que Gni-
camente relnen las condiciones externas -

reglamentarias”.

41,- IBIDEM - NUMERO 39 - P, 118
42.- IBIDEM - NUMERO 39 - P, 120



Es claro que nuestra legislacién es izual a la Es--
pafola, pues el articulo 31 del Reglamento de la Ley de
Obras Pfiblicas nos indica que el acto de apertura es una
Junta donde se reflinen licitador y proponentes a fin de -
llevar a cabo la apertura de los sobres, para que ahf --
se revise los requisitos de convocatoria y se califique

a los proponentes.
F) ACTO DE FALLO DE LAS LICITACIONES.

El acto de fallo o adjudicacidén del contrato reas—-
43

pectivo es, segiin Borquera Oliver
"EL RESULTADO QUE PERSIGUEN LOS PROCEDI--
MIENTOS DE SELECCION DE CONTRATISTAS, QUE
PERFECCIONA UN CONTRATO".

Es de tomar en cuenta la concepcidn del autor ante-
riormente citado al decir que perfecciona el contrato, -
ya que nuestra legislacidn (articulo 35 del Reglamento -
de Ley de Obras PGblicas) indica que es un acto que de--
clara cudl concursante fue seleccionado para llevar a ~-
cabo la obra y en éste se le adjudicarid el contrato ----

correspondiente,

43,- IBIDEM - NUMERO 39 - P, 157
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III.4 MARCO LEGAL.

En este punto enunciaré, clasificando por Secreta--
rias, las -Leyes y Reglamentos, asi como los acuerdos que
intervienen y se aplican a las licitaciones para obras -

pﬁblicasbb.

PROGRAMACION Y PRESUPUESTO.

1.- Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Pliblico, -~
31-XII-76; FE 18-I-77; REF 30-XII-77; 31-XII-79; ---
30-XII-80; 11-1-82; 14-I-85.

2.- Presupuesto de Egresos de la Federacién.

3.- Ley de Planeacidn.

4,- Ley Federal de las Entidades Paraestatales, 14-V-86.

5.- Ley de Obras Piblicas, 30-XII-80, FE 23-I-81 REF ---
31-X11-84; 7-II-85; FE 29-1I1-85 y 1-IV-85; 13-I-86.

6.- Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Prestacidn de
Servicios Relacionades con Bienes Muebles, 8-II-8S5,

7.~ Ley de la Administracién Piliblica Federal.

44,- ACOSTA ROMERO MIGUEL Y MARTINEZ MORALES RAFAEL I,
"CATALOGO DE ORDENAMIENTOS JURIDICOS DE LA ADMINIS-
TRACION PUBLICA FEDERAL, Segunda Edicién, Editorial
Porrfia, S.A. México, D.F. 1986
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REGLAMENTOS

Reglamento Interior de la Comisién Intersecretarial’:

Consultiva de la Obra PGblica, 8-VII=-81%
Reglamento de la Ley de Presupuesto, Contabilidad ¥ ‘; 
Gastos Piblicos, 18-XI-B1. e
Reglamento de la Ley de Obras PGblicas, 13-II-85,

FE 6-VI-85.

Acuerdo que fijas los lineamientos para la integra-—-—
cién y funcionamiento de los Comités de Compras y de
las Comisiones Consultivas Mixtas de Abastecimiento
de la Administracidén Pliblica Federal. 13-~X-80.

Norma de Concursos para la Adquisicidn de Mercan----
‘cias, Materias Primas y Bienes Muebles. 15-X-80; ---
6-II-81,

Reglas Generales para la Contratacidn y Ejecucidn de
Obras Piblicas y Servicios Relacionados con los mis-
mos para la Administracidn PGblica Federal, 8-I-82, -~
FE 12-VII-82; 14-X-82; 15-X-82,

Acuerdo que Agrupa por Sectores a las Entidades de
la Administracidn Piblica Paraestatal. 3-IX-82; REF.
21-XII-82; 26-XI-84.

Normas Generales para las Adquisiciones de Mercan---
cias, Materias Primas y Bienes Muebles que realicen

las Dependencias y entidades de la Administracién --
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Piblica Federal. 29-XI-82,

Aviso y Oficio a los Proveedores del Gobierno Fede-
ral, Relativo al Registro y Refrendo en el Padrén -
de Proveedores. 20-IX-83; 4-1II-85.

Acuerdo y Circular que Establecen Normas que Debe--
rdn Observarse en la Ejecucidn de Obras Pi@blicas,
30-I-84; 14-VI-B4.

Circular que contiene los Modelos de Contratos de -
Obras Piblicas a Base de Precios Unitarios, a Pre—-—
cio Alzado y de Servicios.

Boletines Relativos de Precios de Insumos para la =~
Construccidn, a los que Deberdn Ajustarse las Depen

dencias de la Administracién Piblica Federal.

CONTRALORIA DE LA FEDERACION

Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores
Pdblicos. 31-XII-1982. FE DE ERR 10-III-83.

Ley Federal de Entidades Paraestatales, 14-V-86,.
Acuerdo por el que se Fijan Criterios para la Apli-
cacidén de la Ley de las Responsabilidades en lo Re-
ferente a Familiares de los Servidores Piblicos, —--

11~I1-83,
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Acuerdo Sobre el Funcionamiento de las Entidades de
ls Administracién Piiblica Paraestatal y sus Relacig
nes con el Ejecutivo Federal. 19-V-83.

Acuerdo que Ordena a las Entidades de la Administra-
cidn Pliblica Parsestatal Elaborar los Programas que
indican, en Materia Econdmica. 19-V-83,

Lineamientos Generales para la Integracidé y Funciona
miento de los Organos de Gobierno de las Entidades
de la Administracidn P{iblica Paraestatal. 11-X-83 FE
ERP 19-%X-83,

Acuerdo que Dispone las Acciones Concretas que las -
Depedencias y Entidades de la Administracidn Pdblica

Federal, deberdn Instrumentar para la Simplificacién

" Federal, deberén Instrumentar para la Simplificacién

IiI.

Administrativa a fin de Reducir, Agilizar y dar —----
Transparencia a los Procedimientos y Trémites que se
Realizan ante ellas. 8-VIII-B4.

5. COMENTARIOS AL CAPITULO TERCERO

Los marcos conceptual y legal son importantes en es

ta tesis, ya que sin ellos no podriamos llegar a su con-

clusidn.
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En este capitulo desarrcollamos los conceptos juridi
cos fundamentales que a nuestro parecer son de los cua--—
les partimos para poder desarrollar la naturaleza juridi

ca de la licitacidn piliblica.

Después de haber desarrollado los conceptos juridi-
cos, compardndolos entre las distintas concepciones de -
tratadistas, sélo podemos concluir que en nuestro pais -
es necesario realizar estudios tedricos mas profundos y
variados para lograr enriquecer nuestro acervo juridico,
obteniendo por ende mejores instrumentos legislativos y
una mejor forma de aplicarlos, es decir lograr con mayor

satisfaccidn los objetivos que perseguimos.



CAPITULO CUARTO

IV,- LICITACION PARA LA OBRA PUBLICA EN. MEXICO.

IV.-1.- INTRODUCCION

La seleccifn de contratistas para la realizacidn de
obras pGblicas en México es un procedimiento juridico ad
ministrativo que nace de un precepto constitucional, es
decir, dentro de nuestra jerarquia de leyes, es un man-—
dato de primer orden, que implica un cumplimiento es——--—
tricto, sin que algiin ordenamiento o ley puedan eliminar
lo o modificarlo, estd reglamentado por un conjunto de -
leyes administrativas que se encuentran enumeradas en el
marco lecal, punto que desarrollamos en el capitulo an--

terior.

La reglamentacidn al articulo 134 Constitucional es
de orden pifiblico e interés social, tal como lo establece
el articulo primero de la Ley de Obras Piéblicas, es de-—
cir, que reviste una importancia vital para el buen fun-
cionamiento del Estado; como tal, ninguna voluntad puede

cambiarla,

En ‘este capitulo desarrollaremos de manera detalla--
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da ;oé principios que rigen a los procedimientos para sg
leccidn de contratistas de obras piliblicas, esto es con -
el fin de losrar entender el espiritu de dichos procedi~
mientos: despuds desarrollaré las etapas del mismo ha--~
ciendo la intearacién legal correspondiente, para lograr

observar toda la universalidad del procedimiento,
IV.2 PRINCIPIOS RECTORES PE LA LICITACION,

El espiritu del articulo 134 de la Constitucidn Po-
livica de los Estados Unidos Mexicanos establece una se-
rie de principios que rigen la erosacidn de los recursos
del pafs, sea cual fuere su origen; a continuacidn anali
zaremos los principios rectores de la licitacién para la

obra phblica.

a) OPTIMIZACION EN CUANTO A COMNDICIOHES.

El artfculo 134 Constitucional establece el princi-
pio de la optimizacidn en cusnto a condiciones, csto es
que los funcionarios encarcados de administrar y ejecu--
tar las obras piblicas busquen las mejores conrdiciones -
de contratacidn en cuanto al precio, calidad, financia--

miento, aportunidad.



PRECIO:; Es en sI, la contraprestacidén que la parte
contratante recibe a cambio del servicio realizado, es -~
decir el valor pecuniario, para este caso, de la obra a

realizarse,

En Roma yva existial la idea de las caracteristicas

que debla reunir el precio, éstas son las siguientes:

~ consistir en dinero
- ger fijo o determinado
- ser verdadero

- ser justo

Estas caracteristicas que debe contener el precio
para los Romanos, son vigentes aflin, ya que son caracte-
risticas universales, ademds que la legislacidn que ---
regula los pracedimientos para la contratacidn de obras
plblicas en nuestro pals coincide con el criterio con—-
ceptual que tenian desde aquel entonces, El articulo -
40 del Reslamento de la Ley para Obras Piblicas esta~--
blece las modalidades contractuales para determinar --~-
los precios, los cuales pueden ser unitarios o bien a -
precio alzado, esto es el precioc fijo (precio alzado) o

1.~ MARGADANT S. GUILLERMO “EL DERECHO PRIVADO ROMANO"
Editorial Esfinge, S.4. México, D.F. 1981 -~ P, 404
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determinable {(precio unitario), verdadero y justo cuando
existen garantias contractuales que no permiten precios
falaces y las bases en precios unitarios que publica la
Secretaria de Programacidn y Presupuestos que son estu=-

dios concretos en el mercado real de precios.

En teoria, el precio en los procedimientos de lici-
tacidn tiene las caracteristicas esenciales que los Roma
nos ya concebian como tal; sin embargo, la legislacidn -
estd rebasada por el fendmeno econdmico de inflacidén que
nds adelante criticaremos en el desarrollo de este traba

jo.

OPORTUNIDAD. Por oportunidud2 se entiende; coyuntu
ra, sazdn, conveniencia en tiempo y lugar, es decir gue
las licitaciones se lleven a cabo con las circunstancias
pertinentes, en donde se ha seguido el procedimiento de
planeacidén, presupuestacidén de la de la obra a realizar;
con esto indicamos que no se puede licitar una obra sin
que exista la idea de la misma en el Plan Nacional de De
sarrollo, que exista la planeacidén para efectuarla en --
cierto tiempo, en obvio que ese tiempo sea el adecuado -

para resolver un problema social existente., Que exista

el presupuesto para realizar la obra o sca que se tengan

2.- PALOMAR DE MIGUEL JUAN "DICCIONARIC PARA JURISTAS",

Hayo Ediciones, S. de R.L. {léxico, D.F. 1981, P, 942

i



hechos los estudics tedricos .efectuados desde la viabili
dad hasta la concrecidn del proyecto en sus ingenierfas,
bédsicas y de detalle y el proyecto completo arquitectdni

co.

CALIDAD, Este elemento es muy importante, pues ~-
alin cuando en la obtencidn de condiciones, se logren los
dem&s elementos, si no existe é&ste, no habrd ni la opor-
tunidad, ni un precio justo; es decir, que no se podrian
optimizar las condiciones. Podria mencionar una canti--
dad inumerable de ejemplos, en los cuales la calidad de
las obras pilblicas ha sido factor importante para el --
desuso de las mismas, o el peligro que representa tener
un; obra de mala calidad, o el beneficio que se obtiene
al tener una obra de buena calidad como lo podemos ver,
en particular, en la obra del sistema de transporte co-

lectivo, metro.

.Siempre se piensa que se debe otorgar los contratos
de obra a la postura mAs baja; sin embargo, la calidad -
es parte de los principios rectores de la licitacidn por
el factor que juegsa y que debe tomarse en cuenta. Mu--—
chas veces pensamos que las decisiones son corruptas por
que algsunas dependencias o entidades otorgan un contrato

a la postura que no ha sido la mds baja y no pensamos --
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que la calidad jugarfa un factor importante en dicha de-

cisidn.

Un ejemplo palpable serfia en la ciudad de México el
costo soclal que representa la calidad de la obra del me
tro y del tren ligero, el primero tiene un beneficio so-
cial muy alto, pues es un transporte seguro, cdémado y -
r8pido; El segundo es un transporte no muy usade, lento
y con un peligro de un choque en las bocacalles. Recuer
do que el entonces Rezente de la Ciudad de M&xico, Ramén
Aguirre decia, que las obras costarfan una d&cima parte
de lo que costaria el metro, sin embargo el costo social
fue o es muy alto por la mala calidad que no representa

socialmente una solucidn al transporte.

FINANCIAMIENTO.- Un elemento importante es el finan
ciamiento de las obras, pues como sabemos en nuestro ---
tiempo, todo el mundo, incluyendo los pafises desarrolla-
dos, busca los financiamientos para la realizacidn de =--
obras pfiblicas. Pensamos que no existen solamente finan
ciamientos externos o Bancarios, existen también finan--
ciamientos que otorgan los propios contratistas o bien,
agrupaciones o circulos de poblacidn que les beneficie

la obra piiblica.
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A partir del gobierno del Lic. Carlos Salinas de —--
Gortari, en México, se concesionan las obras plblicas a
los postores que ademfs de haber obtenido un contrato -~
por los elementos que hemos analizado de precio, cali---
dad, oportunidad, el financiamiento ha jusado un papel ~
preponderante, cuestidn que pone a este elemento en un =
primer plano de importancia para el otorgamiento de con-

tratos de obras piGblicas.

La obra pfiblica, en sexenios pasados fue el princi-
pal factor de endeudamiento del pafs, cuestidn que lleg$
a ponernos en un peligro internacional, implicando pro--
blemas fuertes para la supervivencia del mismo, al grado
que para poder obtener financiamientos para realizar ---
obras fue necesario contratar compafilas de paises que —-
ademds de dar financiamiento, solicitaban la contrata---
¢cidn de la obra, esto lo llamaron, crédito atado, que -~

estd prohibide por la Ley, pero que si se contratan.

Es por lo expuesto, que este elemento conforma un -

principio rector de la obra pfliblica.
b) SIMPLIFICACION EN PROCEDINIENTOS.

Siempre cuidara el funcionario encargado, simplifi-
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car los procedimientoé bajo los conceptos de Economia, -
Eficacia y Eficiencia que se explican de la siguiente ma

nera:

ECONOMIA.~ Economia es uno de los principios recto-
res de la licitacidn piblica, principio que se relaciona
intimamente con los demds, ya que el concepto de econo~=
mia no es solamente una idea de barato, o poco monto pe-
cuniario, sino que es en si la idea del mayor bienestar
con el menor esfuerzo, esto representa hacer alusiones a
muchos otros conceptos como son, tecnologia, viabilidad,

concertacién, beneficio social, etc.

Por economia debemos entender: la simplificacidn de
procedimientos tendientes al ahorro en 1la obtencidn de -
beneficios. La etimologia de economia3 hace provenir a
esta palabra, del vocahlo eriego, oikonomia gue signifi-
ca, direccidn o administracidéan de una casa, "oikos; casa,

nemo; yo distribuyo, administro".

La economia, pues, como principio rector de la 1i--
citacién pitblica, es la obligacidén de todo el aparato ad
ministrativo para que en las obras pfiblicas se observe -
3.~ COROMINAS JOAN, "BREVE DICCIONARIO ETIMOLOGICO DE LA

LENGUA CASTELLANA", Editorial Gredos, S.A., Tercera
Edicidn, Madrid Espafa, 1983. P, 223
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siempre el ahorro en funcidn de los beneficios sociales,
agimismo tenemos otro aspecto que seria la obtencidn de
los ahorros en funcidn de la oportunidad, precio, cali~~
dad, financiamiento, elementos analizados en el inciso -

anterior.

EFICACIA Y EFICIENCIA.- Los principios rectores de
la licitacidén pdblica, pueden en momento dado ser simi--
les pues todos tienen una tendencia al ahorro y obten---
cibn de beneficios sociales, los principios de "EFICA-—--
CIA" y "EFICIENCIA" tienen que ver directamente a dos as
pectos, el material y el humano, é¢cémo poder ser eficien
te?, la respuesta es siendo eficaces, es decir que debe-
mos ser capaces para obtener el resultado, igual al obje

tivo propuesto.

Al parecer el legislativo procurd jugar con las pa-
labras, con el fin estético gramatical, sin embargo, pen
samos que no es asi, ya que los dos vocahblos, a pesar de
ser tan iguales, son diferen:es&. El "Breve Diccionario

. Etimoldgico de la Lengua Castellana" nos dice que "efec-
to" viene del latin Effectus, derivado de los vocablos
efficiere que significa producir un efecto y facere que
significa hacer; o sea que es hacer un efecto, o sea que

eficacfa es el efecto que produjo un ser humano y efi---

4.~ IBIDEM No, 3 - P. 224
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ciencia es la forma de hacerlo.

El espiritu del articulo 134 Constitucional, al --
crear estos principios rectores, Implicitamente indica -
que los elementos humanos y materiales para la realiza--

cién de obras pliblicas deben ser dptimos.
c) PRINCIPIOS METAJURIDICOS.

Estos principios que atienden al interior del fun--
cionario que toma las decisiones y que en un momento da-
do resultan por si mismos, elementos diffciles de com——--
prender por sus rafces &ticas, son la imparcialidad y 1la
honradez, los cuasles se explican:

IMPARCIALIDAD Y HONRADEZ

La imparcialidad y la honradez son conceptos mera--

mente &ticos y atienden a la posibilidad humana para ga-—
rantizar a la poblacidn nacional la participacidn en 1la
obtencidn de contratos de obra, asi como garantizar el

buen manejo del patrimonio de los mexicanos,

Como lo establecimos en su momento, la imparciali-

dad es un concepto estrechamente ligado con el concepto



145

de honradez, ya que no se puede ser imparcial al no ser
honrado, y normalmente el que no es honrado tampoco pue=-
de ser imparcial., Las suposiciones anteriores nos hacen
pensar en estos principios rectores, concluyendo con que
son ambiguos, ya que para una persona alguien puede ser
honesto, y para la otra no; es gegiin la vivencia esen—~~

cial que se tenga.

Imparcial, es lo contrario a parcial, pues el voca-
blo "in" quiere decir sin, que no hay, o sea imparcial -

es lo conirario a parcials.

“PARCIAL.- (lat. Partalis: de pars, par—
te) adj. relativo a una parte del todo.
//no cabal o completo.// que juzgsa o ---—
procede con parcialidad, o que la denota
o incluye.// que sigue el partido de --—-

otro, o que siempre estd de su parte...."

Por honradez entendemos:

"Honradez (De honrado), calidad de probo.
//proceder recto, propio del hombre pro-
bo".

5.,— IBIDEM NUMERO 2 P, 973
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Pues bien, estos dos conceptos son, esencialmente -
éticos y no es posible tener con exactitud un concepto -
que sea universal; sin embargo, el espiritu del articulo
134 Constitucional nos refiere que en los procedimientos
de licitacién pGblica se dejen los intereses personales
al tomar decisiones, y con claridad se demuestre que en
dichos procedimientos existe el dnimo de beneficiar a la
Nacidén dejando, como decfamos, los intereses de 3rupo o

personales.

IV.3.- ETAPAS DEL PROCEDIMIENTO.

Nos corresponde analizar y criticar en sf los proceg
dimientos de licitacién para la obra plblica, siento este
punto de medular importancia, ya que es el punto de parti
da de nuestra tesis. Analizar el estado actual de la 1li-
citacidén pliblica implica integrar el espiritu de las dis-
tintas leyes que regulan a la administracidn pGblica fe-
deral, las leyes que ya mencionamos en el capfitulo tercg
ro, punto IV, 356lo de esa forma podremos hacer realmente
objetivo nuestro trabajo. Queda como comentario perso--
nal, que el integrar la ley de obras con otras leyes, no
es fdcil y son susceptibles de contradiccién, es por eso
que pensamos que serfa muy Gtil crear un C&6digo de la Ad

ministracidén Piblica que conten3a disposiciones genera—-—
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les y particulares, esto nos facilitaria aplicar las di-

versas disposiciones con objetividad.

a) PLANEACION Y PRESUPUESTACION.

La planeacidn y presupuestacidn de las obras piibli-
cas es el primer paso que tiene que segsuir la administra
cidn pidblica federal para losrar llegar a contratar o —--—
iniciar cualquier obra; a este aspecto lo regulan distipn

tas normas furfdicas, como son:

- Ley de planeacién.

- Ley del Presupuesto, Contabilidad y Gasto —-
Pliblico.

-~ Reglamento de la Ley de Presupuesto, Conta--
bilidad y Gasto Piblico Federal.

-~ Ley de Obras Piblicas.

-~ Reglamento de la Ley de Obras Piiblicas,

De la Planeacidn.

Cada seis afios en México, después de haber tomado
posesidn de la Presidencia de la Repfiblica un nueve man-
datario, se elabora el Plan Nacional de Desarrollo en --

los términos del articulo 21 de la Ley de Planeacidn., -
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En este Plan Nacional de Desarrollo participan, para su
elaboracidn, todos los miembros de la sdministracidn pl-
blica, coordinados por las Secretarias de Programacidén y

Presupuesto y Hacienda y Crédito Piblico.

Todas las dependencias y entidades de la administra
cidén plblica federal, al participar en la elaboracidn, -
deberdn tomar en cuenta las prioridades que tenga cada -

sector.

Después de elaborado el Plan Nacional de Desarrollo
el ejecutivo lo publicard en el Diario Oficial de la Fe-

deracién, para lo cual su observacibn serd obligatoria.

Para la ejecucidn del Plan Nacional de Desarrollo,
las dependencias y entidades elaborardn planes anuales -
que deberdn ser congruentes entre si y servirdn de base
para los anteproyectos de presupuesto anuales, esto lo -

establece el artfculo 27 de la misma Ley de Planeacibn.

La Ley de Planeacidn también establece que serdn —--
coordinadas las actividades por las dependencias coordi=-
nadoras de sector y sanclonadas por las secretarias glo-
balizadoras, que son las de Hacienda y Crédito PGblico,

Programacidn y Presupuesto y Contralorfa General de la -



149

Federacidn.

En el titulo sezundo "De la Obra Pidblica", Capitulo
I de la Ley de Obras Piblicas, se intitula "De la Planea
cién y de la Programacidn y Presupuestacidn de las —----~
Obras". En este capitulo, la Ley de Obras Piblicas recgy
la el aspecto de la Planeacidn y la Presupuestacidn de -
las mismas Obras Piiblicas, haciéndole de la siguiente --

forma:

En su articulo 12, la Ley mencionada obliga a las
Dependencias y Entidades de la Administracidn Piiblica Fe
deral, a que se ajusten a los prolramas que hablamos en
padrrafos anteriores o sea al Plan Nacional de Desarrollo,
asi como a los programas sectoriales, institucionales, -

regionales y especiales,

También establece la Ley de Obras PGblicas que las
Dependencias y Entidades de la Administracién Piiblica se
ajusten a las provisiones contenidas a los programas ---
anuales que se elaboren en las propias dependencias y en
tidades para la ejecucidn del Plan y también se debe ---
ajustar a los objetivos presupuestales contenidos en el

presupuesto de egresos de la Federacidn.
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El articulo 13 de la Ley de Obras Pdblicas estable-
ce la manera de planear cada obra pliblica. En dicho ar-
ticulo estan contenidas las acciones a seguir antes, du-
rante y después de la ejecucidén de la misma, las obras -
de infraestructura necesarias para que llegue al objeti-
vo la misma, la coordinacidn con otros miembros de la ad
ministracidn piiblica federal que tengan o realicen obras
en las mismas areas, acciones tendientes a mejorar tecng
logia haciendo énfasis en la ejecucidn industrializada -
para v;vienda popular, también se toma en cuenta el im--
pacto ambiental que tenga la obra y en su caeso implemen-
tar la tecnologis para preservarla dando vista a la Se--
cretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia, también se re-
comienda el uso de materiales y recursos humanos existen

tes en la regidn en que se construye.

Pues bien, pensamos que en la Planeacidén de la Obra
Piiblica existen disposiciones que ademis de completas se
encargan en una coordinacidén en forma nacional. El he--
cho que una Obra Piblica deba de estar contenida en for-
ma abstracta por un Plan MNacional de Desarrollo y que a
su vez esté vinculado especificamente en un planteamien-
to sectorial, me parece muy adecuado, ya que no se des--
perdicia eccondmicamente ener’ia, para su adecuado desa--

rrollo inte2ral del pais; sin embargo, pensamos que a —--—
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este respecto, los distintos Funcionarios Piiblicos inte-
gran al Plan Nacional de Desarrollo proyectos més que --
econdmicos o sociales, politicos, procurando hacer inver
siones cuantiosisimas que a la larga son muy cuestiona--
bles Los ejemplos de dichos proyectos son inumerables,
como el Plan de la Chontalpa o la Cuenca Lechera de Ti-

zayuca que hemos tenido en ellos un costo social muy al-—

to.

También se han hecho inversiones muy altas sobre tgo
do en la creacidn de proyectos petroquimicos en los que
se ha utilizado tecnolosgia pilco que no podemos asimilar,
¥y a la hora del mantenimiento es necesario depender de -
los tecnélogos extranjeros, teniendo un costo econdmico

inadecuado.

En fin, no creemos que sea perjudicial, pero si pen
samos que, en este rubro de Planeacidn, a la Ley le hace
falta un sistema de sancidn que obligue a los funciona--—
rios a la observancia de las acciones bdsicas y un siste
ma de coordinacidn tecnoldeica; el sistema de sanciones

que ahora existe, lo verecmos mds adelante.

Presupuestacién,
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El tema de la presupuestacidn para la Obra Pibdlica
es muy importante ya que de &l depende la fundamentacién
esencial de la licitacién plblica, o sea que del presen—-
te rubro se desprenderi el presupuesto base, que.serviré
para elaborar el dictamen que cada concurso o liecitaecidn
o bien contratecidn tendrd que tener para llegar a la ad
judicacibén de la obra; esto lo trataremos mds adelante,

de una forma detallada.

También es importante la presupuestacidn por que --—
en ella estdn los elementos pecuniarios para poder tener
acceso al presupuesto nacional; es decir, ninguna obra -
se podra realizar sin que exista el presupuesto aproba--
do, so pena de fuertes sanciones a los funcionarios que
ejecuten o convoquen obras sin el presupuesto correspon-

diente.

El presupuesto es un aspecto de la obra plOblica, de
los mds importantes, ya que de éste depende el éxito o -
bien el fracaso de la obra, aspectos que analizaremos =—-

con detalle en este inciso.

Nace una presunta que nos viene a 1a‘cabeza. Y que
nos parece importante hacernos., (En ddénde principia 1la

planeacién y en donde principia el presupuesto, y ambas
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dbnde terminan?
La respuesta es dificil y la contestamos en el dessa

rrollo de este inciso.

Como lo vemos en el inciso inmediato anterior la --
planeacidn se hace sexenal y anual, dentro de la planea-—
cién sexenal se debe considerar los estudios de preven—-
cidn que se refiersn para definir las factibilidad técni-
ca, econdmica y social (Art. 6 del Reglamento de la Ley
de Obras Piblicas), o sea gue en la planeacidn se deben
hacer anteproyectos del presupuesto en donde se pueda -
apreciar los costos aproximados para determinar el impac

to econdmico, técnico y social.

En el articulo 17 de la Ley de Obras Piiblicas y el
o de Reslamento de la misma Ley, establecen que los pre-
supuestos se elaborarfin de cada una de las obras pdbli--
cas que deberdn realizar y la forma en que se debe hacer
contemplando todos los aspectos inherentes a la misma --

obra.

Dentro de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y ---
Gasto Pliblico Federal, que rige el zasto piliblico federal

se establece enm su articulo 13, que el gasto piblico fe-

'
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deral se basard en los presupuestos que se formulardn =
con apoyo al programa anual calendario y se fundarn en

"costos"™. El presupuesto de egresos de la federacién --
serd el que contenga el decreto que apruebe la CAmara de

Diputados.

En el articulo 20 de la Ley de Presupuesto, Contabi
lidad y Gasto PGblico, indica que el presupuesto se en--—
viard al Presidente de la RepGblica con oportunidad, o =
sea en el mes de Noviembre de cada afio, es decir el pre-
supuesto debefé ser elaborado antes del mes de Noviembre
del afio anterior al ejercicio o sea se elaborard entre -
Junio y Julio anterior al ejercicio, como se basa en cos
tos los presupuestos, estos costos serdn los precios vi-
gentes en esos meSes, esto lo establecen tambi&n los ar-

ticulos 25 y 26 del Rezlamento en consulta.

El articule 17 de la Ley de Obras PGblicas estable-
ce los costos que debe incluir el presupuesto y que son -

los siguientes:

Las investigaciones, asesorias, consultorias y estu
dios que se requieran; los proyectos arquitectdnicos y -
de insenieria necesarios; la regularizecibn y adquisicibn

de la tierra; la ejecucidn que deberd incluir el costo -
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estimado de la obra que se realice por contrato; las ---
obras de infraestructura complementarias que requiera la
obra; las obras relativas a la preservacidn, restaura—---—
cidn y mejoramiento de las condiciones ambientales; los

trabajos de conservacidn y mantenimiente ordinario, pre-
ventivo y correctivo de los bienes inmuebles a su cargo;
las demfis previsiones que deban tomarse sesgfin su natura-

leza y caracterfsticas.

Como resumen, el presupuesto es un elemento basico
para el procedimiento de licitacidn par; la obra pfibli-
ca, sin embargo le lesislacidén relativa a este aspecto
es précticamente tomada muy a la ligera por los funcio——
na;ios de la Administracién Pidblica, porque los proyec-—-
tos estdn elaborados en un mes para ser enviados a la —-
Secretarfa Cabeza de Sector, es decir entre el 15 de Ju-
nio en que la Cabeza de sector tiene como plazo para man
dar a sus coordinados la filtima disposicidn de priorida-
des,- hasta el mes de Julio para que su programa y presu-
puesto sean revisados para ser enviados al Jefe del Eje-—

cutivo.

Otro aspecto es de que la Secretaria Cabeza de Sec-
tor tamiza los presupuestos y los recorta normalmente, y

despuds la Secretaria Globalizadora que en este caso es
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la Secretarfa de Programacidn y Presupuesto reajusta pa-
ra salvar los mismos presupuestos, y otro aspecto es que
éstos se basan en costos reales, y alin cuando se hicleran
con acuciosidad y contando con todos los elementos (que

es imposible, por los lapsos de entresa), quedan inser-—-
vibles al no poder contar con los elementos inflaciona--
rios y de orden dispositivo de las altas jerarqufas na--

cionales y crediticios al exterior.

b) PROGRAMACION.

La programacibn la hemos separado de la planeacidn
y la presupuestacifn, aln cuando &stos estén muy relacio
nados entre si; la razbn principal es la misma orden de
la Ley de Obras Piblicas y la importancia técnica que ==

tiene la programacidn.

Los términos planeacidén y programacidén, pudieran --
en un momento dado confundirse, sin embargso se programa

lo que se ha planeado y lo que se ha presupuestado.

El articulo 14 de la Ley de Obras Piblicas ordena -
elaborar los pro2ramas de obra pilblica, con el presupueg
to respectivo y con base en la politica, prioridades y -
objetivos de la planeacidn nacional del desarrollo; ade-

més debe considerar: los objetivos y metas a distintos -
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plazos; las acciones a rea;izar y los resultados previsi
bles; los recursos necesarios para su ejecucidn; las uni
dades responsables de su ejecucidn, y las acciones y re-
cursos para llevar a cabo el proceso de planeacidn y pro

gramacidn.

El artfculo 16 de la misma Ley establece las previ-
siones que se deben de tomar al programar una obra pfibli
ca, mismas que son los estudios y proyectos arquitectdni
cos y de ingenieria, asl comc las normas y especificacig
nes de ejecucién. tendr§ también que incluir las fechas
de iniciacidn y terminacibn de las fases, considerando -
las acciones previas a su iniciacidn y las caracteristi-

cas ambientales, climdticas y geograficas.

Los articulos 10 y 11 del Reglamento de la Ley de
Obras Piblicas indica con exactitud qué pasos deben se-
guir la programacidn y la presupuestacidén, mismos que -
deben incluir los rubros que mencionamos en el anterior;
asimismo, indican los elementos bdsicos que contendri la
programacidn y que deben ser considerados por los funcip
narios que realicen é&stos; ellos son "objetivos, metas,
prioridades y estrategias derivadas de las politicas y -
directrices contenidas en el Plan Nacional de Desarrollo

y en los prosramas sectoriales, institucionales, regiong
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contenidas en otros ordenamientos.

Es importante la programacidn por tres razones: la
primera, para tener una disciplina en la actuacidn de la
administracidn piiblica; la segunda, como metodologia de
trabajo para poder prever las necesidades de la obra y;
la tercera, que desarrollaremos a continuacidén y no lo
habiamos realizado por ser un tema aparte, es el de sa—-
ber cudindo debemos de pagar. Las tres razones son de —-
suma importancia para poder intesrar a la obra pliblica -
una posibilidad objetiva que se adeciie a nuestra reali--
dad, carecer de programacidén seria en tanto absurdo pues
ique pasaria? si no existiera disciplina en la adminis--
tracién plblica, la respuesta es que no habria coordina-
cidén entre las entidades y dependencias, haclendo sus -~

obras 8 destiempo.

La Secretaria de Agricultura y Recursos Hidrdulicos
no realizard una obra hidridulica para suministrar agua -
potable a una planta productiva de Petrdleos Mexicanos,
esta Ultima no podria ni siquiera probar sus instalacio-

nes.

La serunda iQué pasaria si no existiera programa~-=-
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cién como metodologia en las obras? pues no terminaria -
de construirse nada; por ejemplo INFONAVIT realiza un --
conjunto habitacional sin programarlo, no podrian colar
cemento en &poca de lluvias, y cuando éstas pasen, el ce
mento almacenado en obra se perderia, esto influiria en
un costo desmedido sin poder ajustarse al pre;upuesto Y,

obviamente sin terminar la obra.

La tercera es la programacidn para ejercer ese pre-
supuesto que ya se hizo y que tenemos que aplicar por --
disposicién de ley. Un ejemplo serfa cualquier obra que
se suscite fuera de tiempo. La empresa que obtenga el =-
contrato no puede comenzar la obra sin el respectivo an-
tic¢ipo; si no se le paga, pues no puede empezar a traba-

jar y retrasarfa todos los demas trabajos.

La Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico tiene
de acuerdo al articulo 31 de la Ley de la Administracién
Pﬁbl;ca Federal la obligacidn de suministrar a través de
la Tesorerfa de la Federacién, las cantidades que pre---
viamente se presupuestaran para ejercerlas, esto de --~-
acuerdo a los calendarios de cada miembro de la Adminis-

tracién Plblica Federal.

La Ley de Presupuesto, Contabilidad v Gasto P@blico
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Federal, en su artfculo 26, indica que los programas se-
rén anualizados, es decir por aila calendario, y sé6lo ser
pueden ejercer en mas tiempo cuando sean obras pfiblicas
y adquisiciones, al ser programados se ejerciten en dos

o m8s ejercicios anuales.

El artficulo 32 del Reglamento de la Ley citada en -

el pirrafo anterior indica claramente que:

"Art, 32.- El ejercicio del gasto pGblico
federal se efectuar& con base en los ca--
lendarios financieros y de metas, los que
serdn elaborados por las entidades y re--

querirén autorizacidén de la Secretarfa”.

Para la elaboracidn de los calendarios financieros
anuales con base mensual los artfculos 33, 34, 35, 36, -
37, 38 del Reglamento antes citado, establecen minuciosa
mente c6mo deben ser y quién debe vigilar su observancia,
misma que no profundizamos por no desviarnos més del te-~

ma de esta tesis.

Con esto creemos que ha quedado explicado detallada
mente lo que se refiere a la Obra Piblica en su parte de

la Proszramacidn y tambi&n quedd detallado la importancia
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que reviste; como comentarioc, nos queda sSlo afiadir que
la p;cgramacién no es muy popular entre los que ejercen
el presupuesto, normalmente en el mes de diciembre de to
dos los afios tratan de ejercerlo totalmente ya que no de
sean perder al afio siguiente el monto de su presupuesto
y por ende perder ascendencia politica. Es por eso que
siento muy necesario abrir un sistema de sanciones dis--
tintas a las que hay, para st mejor cumplimiento, y te--
ner una legislacidén, mas clars alin que la existente, y -

més sencilla para que sea m&s facil su observancia.
c) CONVOCATORIA Y CASOS DE EXCEPCION.

En este subtema analizaremos y expondremos como -—-
debe sacarse a convocatoria una Licitacién Piiblica, ya -
que quiénes deben convocar y qué se debe convocar fue te

ma ya expuesto en el capfitulo anterior.

En este caso, la Ley de Obras Pliblicas y su Regla--
mento tienen disposiciones muy claras para que las con--

vocantes emitan las respectivas convocatorias.

El articulo 31 de la Ley de Obras Piiblicas indica -
que las convocatorias deberdn ser publicadas en uno de -

los diarios de mayor circulacidén en el pais v simultédnea
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mente en un diario del Estado en las que se realizard la
obra. Anteriormente, esta convocatoria se hacia a las -
personas que la convocante eligiera y por eso sélo invi-
taban a los amigos, posteriormente la legislacién obliga
ba a publicar la convocatoria en el Diario Oficial de la
Federacién, pero existian muchos problemas ya que no se -
hacia la publicacidn oportunamente por la burocracia del
Diario Oficial. La actual forma de publicacidn nos pare
ce la adecuada al no impedir su debida publicidad a los

posibles contratistas.

Las convocatorias, dice el pumeral ya citado, pue~--

"den referirse a una obra o varias, estoc en apoyo a una -
economia procedimental que es muy sana para el pafs y --

permite que los contratistas iddneos se interesen en par

ticipar en varios concursos para distintas obras en el -

mismo sitio o afines.

El articulo 31 de la Ley de Obras Pfiblicas contiene
ocho incisos, que indican los elementos de cada convoca-—

toria, los cuales son:

"I.-El nombre de la dependencia o entidad
convocante.

II.-E1 luzar v descripcidn general de la
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obra que se desee ejecutar:

III.- Los requisitos que deben cumplir los
interesados..."

IV.- Informacidn sobre anticipos.

V.- El plazo para la inscripcidn en el
proceso de adjudicacidén, que no pg
drd ser menor a diez dfas hébiles
contados a partir de la fecha de -
publicacién de la convocatoria;

VI.- Lugar, fecha y hora en que se cele
braré el acto de apertura de propo
siciones;

V¥II.- La especialidad de acuerdo al Pa--
drén de Contratistas, que se requig
ra para participar en el concurso,
yi

VIII.- Los criterios conforme a los cuales

se decidird la adjudicacién".

A fin de complementar las fracciones IIY y VII del
artfculo 31 de la Ley de Obras Plblicas incluirfamos el
artfculo 28 del Reglamento de la Ley de la misma, al que

analizaremos de la siguiente forma:
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El artfculo 28 del Reglamento menciondo dice en su

Fraccidn I:

"I.- Capital contable minimo requerido =~
con base en los i{iltimos estados financie-
ros auditados en su idltima declaracién --

fiscal".

Cabe mencionar que desde la entrada en vigor de la
Ley de Obras Piblicas en 1980 hasta su modificacién en -
diciembre de 1984, se solicitaba un capital social mini-
mo. Fue un desatino cambiar el requisito de capital so-
cial a capital contable, so pretexto de que los contra--
tistas no actualizaban su capital social, teniendo capa-
cidad financiera muy fuerte y su adecuacidn inferia en -
gastos y tramites ante Notario Pitblico y Registro de Co~
mercio que gravaban a los contratistas. Creemos existe
un peligro al solicitar el Capital Contable & los propo-
nentes ya que, de acuerdo al articulo 87 de la Ley Gene-
ral de Sociedades Mercantiles, se limita a los accionis~
tas hasta el pago del valor de sus acciones y no del pa-
trimonio de la empresa en caso de descapitalizacidn y --—

quiebra posterior.

Por lo que se refiere a la fraccidn II del mismo ar
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ticulo 28 del Regslamento, me permito transcribirld:

"II,- Registro en el Padrdén de Contratis-
tas de Obras Piiblicas que contenga la o -
las especialidades para ejecutar la obra

especifica de que se trate o cuando sea

el caso, la documentacifn a que se refie-
ren los articulos 19 y 20 de este Ordena-
miento. La exigencia de especialidades -~
genéricas, sblo procederd para la realiza
cién de trabajos que requieran de la apli

cacibén de todas las claves contenidas”.

En los mencionados articulos 19 y 20 del Reglamento
de la Ley de Obras Pliblicas se excepciona a los partici-
pantes que no esté&n inscritos y cuya solicitud de resis-
tro haya sido presentada con antelacidén. S&lo podrd par
ticipar con la declaracidn por escrito de que se encuen-—
tra, .en el supuesto del articulo 19 del Reglamento de la
Ley de Obras Piblicas, copla de la solicitud de inscrip-

cidn con sello de recibido.

Continuando con el artfculo 28 del Ordenamiento an-
tes mencionado nos permitimos transcribir los incisos --

III, IV y V, los cuales dicen:



En esta di

Nacional de la

"III.- Testimonio del acta constitutiva y
modificaciones en su caso, seglin su natu-—

raleza juridica®.

"IV.- De acuerdo con las disposiciones le
gales aplicables, registro actualizado en

la Cémara que le corresponda".

sposicidén ha cambiado, primero la Cémara

Industria de la Construccibn, después —-

cualquier Cdmara de la Industria que le corresponda y -

ahora desde el

Camara que sea.

Estos dos

dfa 9 de enero de 1990 incluyen cualquier

"¥.- Relacibn de los contratos de obras ~
en vigor que tengan celebrados tanto con
la administracidn p@blica, asf con los --
particulares, sefialando el importe total
contratade y el importe por ejercer des--

3losado por anualidades™.

"VI.- Capacidad técnica y"

filtimos incisos sirven para preseleccio--

nar a los contratistas, es decir con el tiempo suficien-
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te poder comparar e investigar lo pertinente para elabo-
rar el dictamen que es lp declsidn final de la licita---
cién, aclarando en la capacidad tiécnica se debe inmcluir

la curricular de las principales técnicas con las que --

cuenta cada contratista.

"VII.- Declaracidn escrita bajo protesta
de decir verdad de no encontrarse con los
supuestos del articulo 37 de la Ley de -~

Obras.

Estos sonrn los requisitos minimos que deberd pedir -

la entidad o dependencia convocante.

Regresando sl artficulo 31 de la Ley de Obras P@bli-

cas, los concursos siguientes a la letra dicen:

“IV.~ Informncién sobre los anticipos”:

En &ste, deberdn indicar si hay anticipo y de cudn-
to ha de ser, siempre sometiéndose @ lo establecido por
el articulo 27 del Reglamento de la Ley de Qbras y, en
este caso, la dependencia o entidad convocante analizard
los anticipos que se le han de dar a los proponentes, -
Estos anticipos siempre influirdn en el precio o propues

tas,
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Por lo que se refiere a la fraccidn V del articulo
31 de la Ley de Obras Piblicas que establece un plazo -

para inscripcidn, comentamos lo siguiente:

Originalmente, en 1980, el texto de este articulo -
no contemplaba este aspecto y muchos convocantes daban -
un plazo efimero, y casualmente sdlo reunian cuatro em--—
presas que siempre participaban en sus concursos y tenfan
contratos con la convocante, esta modificacidn evitd el -~

abuso en ese sentido.

Por lo que destacamos de la fraccién VII del mismo
artfculo 31 de la Ley de Obras en relacién a la especia-
lidad que solicita el niimero que la Secretaria de Progra
macidén y Presupuesto en el catidlogo de especialidades ha
delimitado, existen niimeros que representan la especia-—
lidad o especialidades que pudiera tener un contratista
del Gobierno Federal, dicha especialidad la otorga la Se
cretaria antes mencionada de acuerdo a la experiencia de
cada empresa solicitante, ya sea como tal o la de sus --—

elementos té&cnicos.

La convocatoria para una Licitacid Piiblica es obli-
gatoria para todos los casos, sin embargo existen excep—

ciones contenidas en los articules 33, 55, 56 y 57 de la
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Ley de Obras Piblicas, mismos que a continuacién se ex--—

plican:

El artficulo 33 de la Ley multimencionada de Obras -
PGblicas indica que las contrataciones se podrédn reali--
zar sin las formalidades de la convocatoria siempre y —-
cuando, bajo su responsabilidad y debidamente fundadas,
se encuentren en los supuestos de los artfculos 55 y 56

de la misma Ley, esto es dos supuestos:

a) El que establece el artfculo 55 de la Ley de ---
Obras Pfiblicas cuando por acuerdo Presidencial y bajo -~-—
los medios de control exprofeso realicen obras la Arma-
da'o el Ejército y sean necesarias para salvaguardar la

integridad, independencia y soberania de la nacién.

b) Los supuestos establecidos por el articulo 56 de
la Ley de Obras Piiblicas en casos fortuitos o de fuerza
mayor, cuando peligra o se altere el orden social, la --
economia, los servicios pfiblicos o el medio ambiente; --
también cuando se rescinda un contrato, entonces la se-—
gunda mejor oferta del concurso orizinal, si ésta es via
ble se le otorgard el contrato; cuando se trate de traba
Jos de mantenimiento, restauracidén, etc. que no sea posi

ble determinar los alcances; cuando los trabajos requie-
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ran fundamentalmente mano de obra de poblacidén margina--
da, siempre y cuando la convocante contrate directamente
a la poblacidn margsinada o a personas morales constitui-

das por estas Gltimas,

Para realizar la contratacidn con la excepcidn men-
cionada, es necesario que el titular de la dependencia o
entidad notifique de dichos trabajos a los titulares de
las Secretarfas de Programacidén y Presupuesto y Contra--
loria General de la Federacidn, ademls de esto se debe -

tomar en cuenta la inmediatez del contratista.

Existe otra excepcidn de hacer la convocatoria en
forma piiblica, estando en el Supuesto que establece el
articulo 57 de la Ley de Obras Pfiblicas, y se basa en —-=
los montos pecuniarios de obra, esto es que el Presupueg

to de Egresos de la Federacidn establezca.

El Presupuesto de Egresos de la Federacibn para =-
1990, en su articulo 35, establece los rangos para hacer
las contrataciones directamente, es decir sin concurso y
con concurso simplificado o sea convocatoria directa a -

cuando menos tres contratistas.

Para el caso de entidades Paraestatales, como son -
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organismos descentralizados y empresas de participacidn

estatal mayoritaria, la Ley Federal de Entidades Paraes-
tatales, en su articulo 57 fraccién VII, faculta al &éraa
no de 3obierno de cada entidad para expedir en apego a —
la legislacidén, las politicas, bases y prozramas genera-—
les que rezulen los convenios, contratos o pedidos que -
celebren con terceros en Obras Piiblicas, adquisiciones,

etc.

Ya desarrollamos detalladamente el tema de la convg
catoria, dificil aplicacidn por la diversidad de normas
que la regulan y que tendrian por si inumerables omisio-

nes al observarlas.
d) PRECLASIFICACION Y REGISTRO DE CONTRATISTAS.

El primer tamiz que tiene la convocante se llama ~-
Preclasificacidén y Registro de Contratistas, que consis-
te en recibir y analizar la informacidn y documentos que
han sido solicitados en convocatoria que ya analizamos -

en forma detallada.

En el articulo 3! fraccidén V de la Ley de Obras Pii-
blicas, se indica claramente que el periodo de inscrip--

cidn de concursantes no serd menor a 10 dias hdbiles que
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serdn contados a partir de la publicacidén de la convoca-

toria:

En esta etapa de preclasificacidn y registro de con
tratistas, la convocante recibe a los interesados en par
ticipar en el proceso de concurso, para lo cual los par-
ticipantes presentarfin los requisitos que se solicitaron
en la convocatoria y que ya hemos detallado en el punto

anterior, afiadiendo lo siguiente.

En el caso de ser equipo que se montard en el sitio
de la obra, tal como se previene en el articulo 5 del Re
glamento de la Ley de Obras, podrin presentar, en vez de
Registro de Contratistas, el Registro de Proveedor del -
Gobierno Federal; esto, basado en el artfcule 23 del or-

denamiento citado.

Por lo demés, el interesado presentard a la depen—-
dencia o entidad: capital contable, registro de contra—-—
tista, testimonio del acta constitutiva y modificacidn -
en su caso; registro actualizado de la Camara de la In--
dustria que le corresponda; relacidn de contratos que --—
tiene en vigor; curriculum de la empresa ; sus responsa-
bles técnicos; y su declaracidén de no encontrarse en el

supuesto del articulo 37 de la Ley de Obras.
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Los datos proporcionados por los interesados debe--
radn ser verificados por la convocante, a satisfaccidn y
en stencidn a lo establecido por el articulo 23 del Re-
glamento de la Ley de Obras Piiblicas, es decir, hasta --
estar seguros que tienen capacidad plena para celebrar -
un contrato. Llenes los requisitos, los participantes -~
podran adquirir previo paso, las bases del concurso y —--

con eso estar preclasificados.

Las bases de concurso no se explican, en forma ex--
presa, en ninglin ordenamiento vigente, pero son un ele--
mento importante para que el contrato y la obra sean un
éxito o un fracaso, porque deben contener los datos y -
cnéélogos de los conceptos de obra, y pueden, si no se -
planes la obra, presupuestar inadecuadamente, no resul--
tando la programacidn. En resumen, son las bases de cop
curso el producto de la planecacidn, presupuestacidn y --

programacidn, etapas ya tratadas.

Las bases y normas 2enerales para la contratacidn y
ejecucidn de Obras Piblicas, publicadas en el Diario Ofi
cial de la Federacidén el dia 20 de enero de 1970, ya de-
rogada el 11 de septiecmbre de 1981 en los articuloes tran
sitorios del Reialamento de la Ley de Obras Piblicas, ex~—

plicaba perfectamente en su punto 5.4 la documentacidn -
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dispensable que se dard a los invitados a concurse, el -

cual nos permitimos transcribir:

"5.4 La documentacidén que se proporcione
a los invitados al inscribirse, deberd -

incluir, por lo menos, lo siguiente:

5.4.1 Pliego en que se sciialarfin:

a) Obra u obras motive del concurso y de-
claracién de las mismas.

b) Fechas limites de iniciacidn y terminag
cidn de los trabajos.

c) Lugar, fecha y hora en que se celebra~
rd el acto de recepcidén de las proposicig
nes.

d) Tipo; importe y condiciones de las 3za-
rantias que habrin de otorgaorse para res-
ponder del sostenimiento de la proposi-=-
cidn.

e) Fecha o fechas en que, con asistencila
del personal autorizado por la dcpendeﬁ--
cia, se mostrarig a los invitados el sitio
en que se llevardn a cabo los trabajos.
£) Nombre y domicilio de la oficina ante

la cual se podrén solicitar, por escrito,
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aclaraciones en relacidn con la documen--
tacibén del concurso;

3) Conceptos de trabajo para los cuales
se deberdn presentar andlisis de precios

unitartos,

5.4,2 Planos del Proyecto de la Obra, en
su caso relacidén de los mismos y lugar --
donde pueden consultarse.

5.4,3 Especificaciones generales y parti-
culares relativas a los trabajos.

5.4.,4 Forma que deberd utilizar el postor
para presentar su proposicidn.

5.4.5 Formas en las que se consiguen los
conceptos y cantidades de trabajo, para -
que los interesados presenten su proposi-
cidén de precios unitarios y el importe to
tal de la misma.

S5.4.61Instrucciones para la presentacidn
de andlisis de precios unitarios de aque-
llos conceptos que sefiale la dependencia
en el pliego respectivo,

5.4.7 Formas para que el postor presente
sus programas de trabajo y de utilizacidn

de equipo.
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5.4.8 Modelo del contrato que se utiliza-

rd..."

Las normas mencionadas tambi&n comentan que deberd
existir un lapso de cuando menos 15 dias entre la ins——-
cripcidn y el acto de apertura de las ofertas, ya que es
un periodo ideal para que los proponentes presenten sus
ofertas en forma detallada, ya que los errores serian --
costosisimos para la convocante y para la contratista.
También para consultas, indica se deben hacer por escri-
to, Yy contestarlas por escrito ocho dias antes del acto

de apertura.

Pensamos que las normas citadas eran muy claras y -
contienen los elementos suficientes para no incurrir en
errores y que la obra tenga un Indice inferior de fraca
so, no entendemos cémo en la normatividad iactual! se —-

haya omitido este cuerpo tan completo de normas.

Ahora existe una modalidad de concurses en donde el
financiamiento lo realizan particulares o instituciones
crediticias nacionales o extranjeras, ya que los gobier-
nos anteriorcs.han cargado con los financiamientos convir
tiéndose en aval y ejecutor de los mismos, manejados poli
ticamente; esto produjo al pais un fuerte endeudamiento,

es por eso que ahora el articule 28 del Reglamento de la
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Ley de Obras Pﬁblic#s en su peniltimo pédrrafo, indica --
que dentro de las bases de obra, deberdn sefialarse las -
. bases, lineamientos y requisitos que la Secretaria de --
Programacidén y Presupuestos emita en su momento, referen

tes a los financiamientos y su forma de atacarlos.

El dltimo numeral citado, en su filtimo parrefs, ha-
ce la indicacidn de que habiéndose satisfecho los requi-
sitos senalados y, pagado el costo de las bases, automi-
ticamente el proponente quedard inscrito en el concurso,

teniendo derecho a presentar la proposicidn.

Como informacién adicional, las bases de concurso,
de acuerdo a lo establecido por el articulo 30 del Re--
glamento de Ley de Obras Piiblicas, es lo que se detalla:
el origsen de los fondos para realizar la obra para el -
ejercicio anual; importe de la garantia de seriedad de -
la proposicidn y su forma; porcentaje de los anticipos;
fecha de inicio de los trabajos y su terminacidn; pro--
yectos arquitectdnicos y de incenieria; normas de cali-
dad, catilogso de conceptos; relacidn de los costos basi-
cos; relacidn de materiales y equipo; el modelo de con--
tratos y el criterio de adjudicacidn. De hecho, el arti
culo 30 del Reslamento de Ley de Obras Pliblicas hace men

cidn al contenido de las bases, sin embargo, es mucho me
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jor el instrumento de normas que transcribimos, ya que ~
lleva de la mano a la convocante para elaborar las bases

de concurso,

Antes de inscribir a las participantes, la convocas
te analizard la documentacidn y se cerciorard de que los
participantes no estén impedidos para presentar propues-
tas o bien celebrar contratos de acuerdo a lo estableci
do por el artfculo 37 de la Ley de Obras Piblicas, la -
cual indica como impedimentos, los siguientes: ser empre
sas en que participan los funcionarios que deciden sobre
la adjudicacidén, o los que hayan delegado tal decisién,
sus cényuges o parientes por afinided o consagsuineos --=
hasta el cuarto 8rado, como accionistas, comisarios, apo
derados o administradores; ser contratistas que se en---
cuentren en estado de mora respecto a otras obras pibli-
cas; tener alglin otro impedimento por ley, esto es en —=

caso de suspensidén de pagos o quiebra.
e) ACTO DE APERTURA DE LAS OFERTAS.

El acto de apertura de las proposiciones es un ac~-
to formal que se encuentra reglamentado perfectamente --—
por la leaislacidn que hemos ya citado, en especial por

el articulo 33 del Retlamento de Ley de Obras Piblicas,
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y que lo explicaremos conforme deba de ir sucediendo pa=~- -

ra mejor entendimiento.

El acto de apertura se iniciard el dia y hora y lu-
gar sehalados en la convocatoria, siendo presidido por -
el funcionario que designe la dependencia o entidad, ---
(Artficulo 33 fraccién I Reglamento de Ley de Obras Pibli

cas).

Al acto de apertura se invitard al Representante de
la Camara de la Industria que corresponda, con una anti-
cipacidn no menor a 5 dias y a los representantes de la
asociacidén privada que la convocante asi lo estime (Ar-

ticulo 32 del Reglamento de la Ley de Obras Piblicas).

Se les dard intervencién a las Secretarias Globali-
zadoras, en cuanto a las atribuciones que les correspon-
dan; como ejemplo a la Secretaria de Programacidn y Pre-
supuesto, en base al articulo 6° de la Ley de Obras Pi--
blicas y 32 fraccidén III de la Ley Organica de la Adminis
tragion Pablica Federal, y a la Secretaria de la Contra-
loria General de la Federacidn, con fundamento en el ar-

ticulo 32 bis fraccidén VIII de la Ley.

En punto de la hora de la cita serdn nombrados los
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concursantes, quienes entregardn las proposiciones en sp
bre cerrado de forma inviolable, articulo 33 fraccidén I

del Reglamento de la Ley de Obras Pliblicas. Acto segui-
do, se procederd a la apertura de los sobres, en caso de
que no se llenen los requisitos o presenten su documenta
cidn incompleta, no se dard lectura y serdn descalifica-

dos, (articulo 33, fraccién II).

Para gsto. ya hubo una etapa en donde se estudiaron
los documentos bdsicos; sin embargo, el articulo 31 del
Reglamento de la Ley de Obras Piiblicas establece que de-
ben.los participantes entregar en sobre cerrado lo si---

guiente:

a) Garantia de seriedad y carta compromiso de la —-—
proposicidn. La garantia, de acuerdo al articulo 24 del
Reglamento de la Ley de Obras Piblicas, puede ser en —---—
cheque cruzado cxpedido por la proponente con cargo a =—-—
cualquier institucidn de fianzas autorizada; puede ser
a favor de la Tesoreria de la Federacidn o a favor de la
entidad convocante, por un monto del 5% de la proposi---
cién, Como comentario al Reglamento de Ley de Obras Pi-
blicas, diremos que antes de las modificaciones del 9 de
enero de 1990 sdlo se pedia como garantia de seriedad, -

cheque certificado; ahora ya piden cheque o fianza. A ~
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nuestro entender, debe desaparecer el cheque como garan-—
tia, ya que es un titulo de crédito a la vista y no es -

3arantia, cualquiera que le sea espedido a la dependen—-

cia podria ésta cobrarlo; normalmente son cheques sin --

fondos, esto contraviene a los articulos 175 y 178 de la

Ley de Titulos y Operaciones de Crédito, que establecen:

"ART. 175.- E1l cheque solo puede ser ex-
pedido a cargo de una Institucidén de Cré-
dito. El documento que en forma de che--
que se libre a cargo de otras personas, -

no producird efectos de Titulo de Crédito.

El cheque sdlo puede ser expedido por —-—-—
quien teniendo fondos para librar cheques

a su cargo.

La autorizacidn se entenderd concedida
por el hecho de que la Institucidn de -
Crédito proporcione al librador esquelg
tos especiales para la expedicidén de che-
ques, o le acredite la suma disponible en

cuenta de depésito a la vista".

"ART. 178.- El cheque serad siempre paga--
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dero :a la vista cualquiera insercidn en

contrariﬁ se tendra por no puesta. El --
cheque presentado al pago antes del dia -
indicado como fecha de expedicidn es paga

dero el dia dé su presentacidn".

Como comentario anexo, podriames proponer que se —-=-
cambiara el tipo de garantia a una que verdaderamente lo
fuera, como es la fianza que expiden empresas autoriza--—
das, las mismas que cubren las oblizaciones de los parti

cipantes en caso de que estos no las cumplan.

b) Manifestacidn escrita de conocer el sitio de la
obra, (Articulo 31 fraccidn II Reglamento de Ley de ~--

Obras Piiblicas).

c) Catdlogo de conceptos, unidades de medicidn, can
tidades de trabajo, precins unitarios propuestos e impor
tes parciales y del total de la propuesta, (Articulo 31

Fraccidén III Reglamento de Ley de Obras Pdablicas).

d) Datos bdsicos de costos en general y los anigli-
sis de precios unitarios, asi como los costos directos e
indirectos y financieros, prosgrama de ejecucidn, utiliza

cidén de equipo y relacién de maquinaria, (Articule 31, -
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Fraccidn IV a la VII del Reglamento de la Ley de Obras -
Pfiblicas).

También se analizard la personalidad del represen--
tante que haya asistido al concurso, ya que &ste rubrica

rd todos los documentos.

Acto sesuido, el Servidor Piiblico que preside el ac-

to de licitacidén dar& lectura en voz alta de, importes -
totales - de cada propuesta admitida (Articulo 33, Fraccidn
III del Reglamento de la Ley de Obras Piblicas) y los -~
presentes rubricar@n todos los documentos, incluyendo -
los que consignen precios y el importe total de los tra
bajos (Articulo 33, Fraccién IV del Regslamento de Ley de

Obras PGblicas).

La convocante entregara recibo de las garantias y
se levantari acta por escrito del acto, acta que conten—
drd los importes de sus proposiciones, AEi como los moti
vos y fundamento de las ofertas descalificadas (Articulo
33, Fracciones V, VI del Reglamento de Ley de Obras Pi--
blicas).

En caso de no recibirse alguna proposicidn, o bien

fueran rechazadas todas, el concurso se declarard desier
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to (Articulo 33, Fraccidn VII del Reslamento de Ley de -
Obras Piiblicas).

Es indudable el formalismo del acto de apertura de
proposiciones, ya que no se puede prescindir de &1, ya
que su omisidn podia dar una nulidad, tal como lo previe

ne los articulos 36 y 72 de la Ley de Obras Péblicas.

£) ANALISIS DE LAS OFERTAS Y DICTAMEN.

Ya recibidas las ofertas y documentos, la convocan-—
te tiene veinte dias hdbiles para emitir el dictamen y -
el fallo correspondiente, tal como lo previene el arti--

culo 36 de la Ley de Obras Piiblicas.

El mencionado dictamen deberd ser un andlisis com-- ~
parativo de las ofcrtes, que servirid de fundamento para
conocer el fallo. En dicho dictamen deberan ser analiza
das las condiciones legales, técnicas, econdmicas y, si
no fuera aceptable alguna de ellas, deberd la convocante
declarar el concurso desierto (Articulo 36 Ley de Obras

Piiblicas).

En el articulo 33 del Reglamento de la Ley de Obras

Piblicas se indica, en especifico, qué aspectos se deben



185

analizar y cémo se debe emitir el fallo, los cuales son:
por una parte, constatar que los requisitos y documentos
solicitados an la convocatoria vy recihidés en el lapso -
de inscripcidn estén completos; por otra, gue la informa
ci6n recibida en el acto de apertura esté completa, ve-—
rificando si los programas, conceptos y procedimientos -
son congruentes con la realidad y de acuerdo a lo soli--

citado.

Las proposiciones que se califiquen como solventes
serdn consideradas para el andlisis comparativo, las que

no llenen los requisitos seran desechadas.

El dictamen debe contener los criterios utilizados
para evaluacidn, los lugares correspondientes a los par-
ticipantes cuyas ofertas hayan sido solventes, indicando
los montos, y si son desechadas todas las ofertas se de-

clarard desierto el concurso.
g) ACTO DE ADJUDICACION O FALLO.

El articulo 36 de 1a Ley de Obras Piblicas indica -
que en junta pfiblica la convocante dard a conocer el fa-
1lo mediante el cual se dard a conocer al representante

que se le adjudicard el contrato. En el acta de apertu-



186

ra de proposiciones se asentard la fecha, lugar y hora -
del acto de adjudicacidn o fallo del concurso., En caso

de que la convocante no pudiera dar el fallo en la fecha
antes mencionada por causas ajenas a su voluntad, previo
aviso, dard nueva fecha del acto de fallo sdlo por una -
vez y no excediendo de veinte dias h&biles adicionales,

contados a partir de la fecha en que se f1jd previamente
el acto de fallo; esto es en base al articule 37 del Re-

glamento de Ley de Obras Piblicas.

El articulo 35 del Reglamento de Ley de Obras Pibli
cas nos indica que 8l acto de fallo deben invitar a todos
los asistentes al acto de apertura de las ofertas, no --—
siendo imprescindible le asistencia de todos; al adjudi-
catario, en caso de no asistir, se le notificard por es-

crito, anexando una copia del acta correspondiente.

En el acto de fallo se dard a conocer al ganador y
se levantard un acta en donde se asientan los motivos y
fundementos para la adjudicacidn, asi como lugar y fecha

de firma del contrato.

La adjudicacidén del contrato obliga a la convocante
y al proponente ganador a formalizar el contrato en vein

te dias habiles (Articulo 38, Ley de Obras Piiblicas).
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En el acto de fallo, dice el articulo 24 del Recla-
mento de Ley de Obras Piblicas, se devolverdan las garan-
t