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El hombre par su piopia naturaleza es un ssr social por excelencia;
es decir, no podemos concebitlo sinc es en sociedad, pues si lo com-
paramos con los demds seres enconiramos que desde su nacimiento
necesita cuidados mayores y por un tiempo mayor que los demas. En
los primeros liempeos vivio dentro de una pequena comunidad en la
cual lu autoridad matriarcal o patricrcal fué suficiente para asegurar
vn minimum de orden y sequridad; pero ol correr de los siglos, al ir
aumen'ando Ja poblacién y con ella la sociedad, se hizo necesaria
una nueva ou'crided que censervaia les elementcs ecenciales para la
coenvivencia de les hombrer, Producto de esa evolucién y de la forma-
cion de ¢sa autoridad superior es el Estado, entendido como una auto-
ridad suprema, quz al mismo tempo que limita la aciividad de los
miembios de la scciedad para evitar un cacg en que la libzriad dege-
nere en libertinaje, crganiza y wata de llevar ¢ cabo los fines indivi-
duales de cada uno cda los ccmpenentes, de la misma.

Pero este poder, como nos lo enseina la His'cria, ha dade margen
a que los que lc detenlan realizen tcda cluze de abusos en contra de
los gobernades, sin tomar en cuenta que su obligacion es, no la de mi-
rar por sul propicr in e.eses. sino la de velar por los de la colectividad.
Poi e'lo ha side necesario que suria una limitacion al poder. Esta limi-
tacién eg 1 Derecho, que debe levar imbibite siempre un minimum
de justicia ccn miras a conservar el crder: y lozrar el bien comun, Tal
lim'tacidén la hiciecon les gobernades peco a poco; ya por medios pa-
cifices, ya per medios violentos con derramamisnto de sangre, como
la Revolucién Francesa y tan'as olras.

A:i, nos encontramos con que tcdog los eslados modarnos civiliza-
dos =e hallan bajo un régimen de Derecho que es plasmado en un
cuerpe dr leyes que reciben el nombre de Leyes Ccnstitucicnales o
Ccenstituciones,

Nues'ro pais se encuen'ra kajo ece régimen de Derecho y cuenta
cen su Cons'itucién; pero, jqué es unia Constitucién? Una Constitucion
es un conjunio de preceptor en el cual enconiramos dos paries esen-
ciales si es del tipo individualisia como la nuestra y que son: a.)—La
organizaci¢n del peder publico y b.}-- El aseguramiento frente a él de
los derechos inherentes a la persona humana. Ademdas de éslo, encon-
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Iramos una sorie de precepios a los cuales se les ha querido dar mayot
eslabilicad, pues su naturaleza no es ya propiamente conslitucional,
Asi, en una Constitucion del t.po de la nuesira, de cardcler rigido, se
establece un procedim’ento mds complicado para su reforma quedundo
los piincipios mas firmes y « salvo hosta cierto punto de las conve-
niencias poliiicas del momento gue si estuvicran consignados en leyes
ordinarigs.

En este capi.ulo nos 1cferiemos a la parte organica de la Constilu-
cion: ns decit, a la parie relativa o la organizacién del poder piblice,
ya que la parte dogmdiica de la misma, o sean los derechos inheren
les a la persona humana y su garantia que es ol amparo, son extia
nos « nuesiro tema.

La organizacién del peder pibiico cn nuesiro pais es del tipo de-
mocrdtico, representativo y federal, segiin lo establece el articulo 40 de
la Consitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. La forma de
gobierno es democrdtica, porque cualquier ciudadano mexicano en el
goce de sus cerechos puede aspirar a ocupar los principales puestos
publices, ya que no se conleren por causas hereditarius o de la san-
gre como en la Monarquia, o a una casta privilegiada como en la Aris-
tocracia; epresentativa, porque los funcionarios publicog son los re
presentantes de] pueblo ya sea para legislar, juzgar o llevar a cabo
den'ro de su compelencia los acuerdos de la mayoria; y federal, por-
gque el gobierno se encuentra dividide en Estados que son auténomos
dentro de su propia jurisdiceién, pero que estan somelidos al pacto
iederal que es la  Constitucién, la cual deben siompre respelar y
obrervar.

Ahora bien, el poder sg encuentra dividido diriumos en compe
tencias, sequa e} articulg 49 de la Constitucién que a la letra dice: "El
Supremo Poder de la Federacion se divide pura su ejercicio en Legis-
lativo, Ejecutive y Judicial...” Es'os ires poderes tienea facultades ex-
presamen’e determinadas en les articulos subsiguientes de la misma
Consitucién y les principales de cada uno de dichos poderes son:

a.)—Las del Legislativo, hacer las leyes siguiendo el procedimien-
lo para ello indicado. Estas leyes son normas de caracter general abs-
tracto y permanente conocidas en la doctrina, secun la clasificacién
de Dugquit, como actos regla.

b.)—Las del Ejecutivo se pueden resumir diciendo que se refieren
a la aplicacién de las leyes dentro de su esfera, que se conoze con el
nombre de esfera uadministrative,

c.}—Las del Judicial ze refieren también a la aplicacién de las lo-
yes a casos concretos, con el fin de evilar que alguien se haga justi-
cic: por su propia mano decidiendo controversias o juzgando e impo-
niendo penas.

Esta divisién de proderes no es rigida, pues encon'ramos cascs con-
cretos en que hay invasion por un poder a faculludes correspondien-
tes a otros poderes; como por ejemplo, cuando el peder Legislativo se
erige en Gran Jurado {actividad jurisdiccional) o bien nombra su perso-
nal administrative (actividad administrativa); cuando el Ejeculivo dicta
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reglamenlos (actividad legislaliva) o asume caractersiticas judiciales
como en los iribunales de trabajo o el tribunal tiscal; y cuando e} Peder
Judicial nombra cu personal {actividad adminisirativa) o formula la ju-
risprudencia que es de aplicacion general ahstracta y permanente, lo
cual es propicimente un acto legislalive.

Aheora blen, ol Lstado necesita prestar, o mas  bien dicho tiene
obligacion de prestar deteiminados servicio:; pero en alyunos casos
cstos servicios no los pucde prestar el Pstado mismo.  Entonces. por
mediz de un aso juridico permite que secan presiados por los particu
lores, cunque ne sobre los buses o intereses de clos (los_particulares),
1'no que, ‘omondo en cuenta el inleiés ceneral, impone lu  forma de
prestacion del servicio y ol mismo tiempo fija una remuneracién que
pas'e a cubrir la inversion hecha, Lo outorizacion para  prestar ese
scrvicio deke ser por un Yempo delerminado y ol fenecer ese lapso to-
do el material v obias ejecwadas pasen a :er propiedad del Estado,
quiecn se encargara en el futuro de proporcionar el servicio relativo o
encomendarlo a oo particular. Esio es le que llamamoes Contrato de
Cencesion de Servicies Pablicer,

También tenemos el cuso en que cl I'siado no ¢ en si mismo pro-
ductor; y necesitaundo de numerosos utiles para poder cumplir con sus
atribuciones realiza contralos de compra-venta, contratos de suministros,
ete.; es decir, acude a los varticulares para adquiric los medios nere
sarios y servir mejur o la soziedad. Asl enconlrames mul'itud de aclos
juridicos en log cucles intervienen los poriiculares,

Por ultimo, en esta sencilla enumeracion encontramos que el Es-
tado para cumplir con fus airibuciones necesita que se realicen de-
ierminadas obias y trobajcs que pueden ser cijecuiades por é1 mismo
y enicnces no tenemcs preblema alguno. Pero teniendo en cuenta que
el Estado muchas veces no dispene de los medios indispensables para
la ejecucion, o bien por la razén de que es mal empresario, la ejecu-
cién de eslas obrus es encargada a los particulares, Enlonces tenemos
lo que se llama Con'rato de Obras Publicas, Fste  wcto juridico tiene
gion semejanza con el que en Derecho Privado se conoce con el nom-:
Lre de Contrato de Obra, pero es de naturaleza distinia, ya que el pri-
mero se encuenira sujeto a un régimen especial en virtud de que en
cu formacion intervienen dos sujetos de Derecho, no como en el Dere-
cho Privado en ! mismo plano de igualdad, sino que uno de los su-
jetos tiene preponderancia sobre el olro por la diferencia de intereses
que fersiguen.

Los sujetos en el Contialo de Obra Publica gon: Por una parte un
pariicular, por la otra el Estado; personas umbaus que tfienen diferentes
intereses, pues mientras la primera persigue un inlerés propio de ob-
tener una ganancia licita, un ingreso @ su patrimenio, la olra no tiene
ese fin, sino unicamente el de procurar que los gobernados, o zea los
in‘egrantes de esa comunidad que se Huma Nacidn, logren sus fines in-
dividucles. Estus obras o trabajos vun a cervir, no o una persona en
porticular sino o todos los que necesiten de ellas.
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Ademds de¢ ésto encontramos que el Estado celebrard el Contralo
de Obra Publica en funcién de las atribuciones que tiene conferidas;
es decir, siempre que el Estado comparezea en un acto lo hard como
outorided, cen una personaldad disinta de la que puede ostentar un
simple particular, ya que nunca puede despojarse dz2 su investidura,

He aqui, pucs, las diferencias esenciales que vienen a medificar
un acto juridico que prezenic gran similitud con los actos que celebran
los porticulares, per le cual s¢ encuentran zomeiides a un régimen sui
géneris que ne:ciasiamenie influye en sus censecuencias.

Ahora hien, vedmos en que forma puede la administracion cele
Lrar un acio de tal nalwaleza, Desde luego para es'o nos pueden ser-
vir nuestros cchocimientos de Derecho Civil y de simple logica, ya que
¢l contrato puede colebrarse bajo una de las siguientes formas:

a.}—En prime; luger censideremcs el caso de que la administia-
cién e:coja un coniatista que cuenie por lo menos cen la sclvencia
moral de él mismo, aparte de los elemen'ocs necesarios para efecluarla.
Asi tendremos lo que llameriames contratacion direcla; es decir, la ad-
ministracion estaria en el mismo cagse de un  particular en cuanto al
pweccedimien’s de escogor enye los multiples contratistas el que le ofre
ciera maycres garantias para la cont'ruccién de la obra. Pero vedamos
lambicn las consecuencias practicas que tal forma Wroeric: aparejadas;
es decir, analicemos las venlajas y desvenlajas que presen'a:

VENTAJAS. - Enre és'as pedemes esccger aquella en que la ad-
ministracion necesitora de una eitricta reserva sobre una censtruccion.
Pengamos por caso una obra para la  defensa nacional, que per su
propia indole tendric que hacerse en secreto con el fin de que no tras-
cendiera al publico. Esla seria lg, principal ventaja, ya que las otras
ccmo sen las de garantia, selvencia v aplitud estdn subcidinadaz o
una apreciacion humana que puede ser erdnea, pere que en ullimo
términc acep ariamos,

DESVENTAJAS. --Entre éstos lencmos las siguientes: El procedi-
miento se prista o faveritismes que vienen a redundar en perjuicio del
Fairimenio nacional, pues es bien gabido que como el funcicnario que
et'd al fienle de lu Secretaria o Depariamento que celebra el contrato
no tiene un interés directo en la buena o mala  ejecucidn d2  la obra,
cdemas de que el numeraric no pertenece a su hacienda, quizé el ni-
co objeto que lc guie sea el que dentro de su administracidn se ejecu-
e una obra que scq vistosa y haslu cierio punto grandiosa para per-
Fetuar su ncmbre, sin censiderar su maycs o menor utilidad y que tal
vez al correr de uncs cuunics aiics se encontrard intervible per la ma-
la calidad del wrakaje o de los maeriales en ella empleados. Ademds,
ccmo e3 de icdos bien sabido, a veces se celebran coniralcs de obra
con un ccsto superic, al gue realmente tenen, con lo cual el funciena-
rio respectivo cbiiene pingue: ganuncias pes concepto de participacién.

En resumen. podemo: decir que es'e prozedimiento no es acepla-
kle cino para ciertos casos por las grandes desventaias que trde con-
sigo para la buena administracion de los fondes del Estado, que en
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ultimo caso son del pueblo, ya que éste es quien los aporla mediante
las coniribuciones y éstas deben ser destinodas a cubrir las necesida
des colectivas y no para que funcionarios sin escrupulos aumenten su
caudal,

b.) - Tenemos el sistema de Concurso, el cuul consiste en hacer un
llamado publico con el objeta de que los interesados hagan proposi
ciones, entre lus cuales se escogera la que ofrezca mayores garantics
a criferio de la adminisiiacion, sin que es'a se vea obligada a otergar
el conticto al vencedor, sino que una vez qur ha olorgado el premio
ofrecido queda en likeriad de Hevar « cabo por si misma la obra o de
celebrar contrato con olro con'rauiste,

Este procecimiento tiene giandes ventajas sobre el antericr: pero
precisamen'e por quedar la adminisiracion en libentad de adjudicar el
conirato llegariamos a los grandes inconvenientes del caso un'erior.

c)--Adjudicacion per subasta es el mismo caso del anterior; es
decir, se hace un llamamiento gencral a los interesados con la promesa
de que el conralo seré adjudicado «l mejor pos'or,

Esta forma de confratacién es la que reune mejcres condiciones
para la administracion. yo que ésta se ve obligada a adjudicar el con-
trato a cquel de los contraiis’as que cliezca mayores garantias; pero
también nos encontramos ccn que trae consigo una gran desventaja,
como es la de que, tratdandose de obras de gran magnitud, siendo pocos
los con'ratistas gque cuentan con los medios necesarios para llevarlas
a cabo, ésto puede prestarse a coaliciones entre ese grupo de con'ra-
tistas que se twmnan Jos contrates, y de ¢hi resulla que las proposicio
nes prezentadas en tales condiciones scan  siempre  desfavorables al
Erario Nacicnal.

La desventaju anoctada en es'a forma de adjudicacidn se puede
subsanar, como se ha intentudo hacerlo en olros puis?s como Francia
con una reglamentacion que coulenga los siguientes principios:

a.>--Fijacién de un maximun respecio al precio y de un minimum
respecio a la calidad de ejecuciéon y materiales por emplearse.

b.}—Calificacién por parte’ de un jurado teécnico en la maleria y al
margen de influencias politicas, de las proposiciones presentadas.

c.)--Libertad de la administracién para que una vez conocido el
resultado de la subasta la declare desierta {con lo cual se asimilaria
al concurso) o ejecute la obra ella misma,

Expuesto lo anterior, encontramos que el procedimiento de la subas-
ta es el mds apropiado para la celebracion de los contralos de obras
publicas; pero este procedimienio debe quedar condicionado a la opor-
tunidad del caso, y asi la mejor reglamentacion serd aquella que com-
bine los tres procedimicnios siguientes: Contratacion directa, restrin-
gida a casos muy particulares; concurso que, aunque restringido, de-
bera tener mayor amplitud y, por ultimo, el de lu subusia que seria ¢l
tipo de la adjudicacidn que realice la adminisiracion con un particu.
lar, Todos estos procedimientes no deben ser aplicados de una manera
rigurosa sino gue, en ullimo término la administraciéon debe quedar
en aptitud de levar a cabo lu obra en caso de que las condiciones
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propuestas sean inaceplables o que despues de un esiudio por parie do
técnices al servicio del Estado se vea que es ma: conveniente que la
eiccuic lo administraciéon misma.

Antes de pasar adelante, dejuremos aqui plunicado nuestro pro-

blema, yo que hasta este momento no hemos enconirado diticultades
de ninguna esypecie. Ll proklema se suscita al aplicar las anleriores no-
ciones a nuestro régimen juridico, pues cenlamos con un precepto ex
preso que se reficre a los contratos para la ejecucion de obrast pabli-
cas, que estubleze de manera terminante el procedimiento a sequir;
Eero ¢ste es uit preceplo busito, yu que s2 encuentia en el cuerpo dn
la Constitucion en el tinle sepiimo bajo ol 1ubro de proveaciones ge-
nerales y dice:
! “Art, 134~ Todos los contralos que el gobierno tenga que celebrar
para la eccucién de obras piblicas, serén  adjudicados en subasta,
modianic convocaloria y paia que se presenien propesiciones en sobre
cerrado que sera abiero en junta publica”

Este precepto censtiucional trde consigo grandes dificultades ya
que su contenido, si bien es una limitacion para el Estado, no es un pre-
cepto que lo organice, ademds de referirse o una sola de las especies
del genero llamado Contratos Adminisirativos, como lo es el Contrato
de Obras Publicas; y de aqui lus prequntas que nos asaltan y que tra-
taremcs de resolver en el cutso de este habajer (A quién va dirigido
dicho preceplo? ;Por qué se considera una sola especia de los contra-
tos adminiztratives? Qué es un Ceontratu de Obras Pablicas? ;Cudles
son los efectos juridicos de cada una de las fases de la adjudicacién
por subasta? ¢Exisie Ja pesikilided de adoplar otro sistema? ;Qué con-
secuencias puede traer la inobservancia del referido articulo?

Tedas estas interrogaciones y olqunas mas que se jrdn presentan-
do en el cuerpo de es!e tretajo seran el campo dentre del cuzal nos mo-
veremos o. eil oiras palabras. nuestro objets er el estudio del Contrato
de QObras Publicas vy el procedimiento que debe seguirse para su ad- ;
wdicacon,

Asi delineamors el orden a sequir:

Capitulo  Il.—Histeria vy antecedentes del articulo 134 Constitucional.

Capitulo  Ill.—Naturaleza juridica del Contrato de Obras Publxccrs - |
Capilulo 1V.-—Naturaleza juridica de la Adjudicacién. ST o ;
Capitulo  V.—Problemas que se suscitan con motivo de la aphcczcwn

del articulo 134 Constitucional. : ' ‘

Capitulo  Vi.—Conclusiones,
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CAPITULO I}

ANALISIS HISTORICO DEL ARTICULO 134
CONSTITUCIONAL



En la Constitucién Politica de los Ettados Unidos Mexicanos, bajo
el titulo de Pievenciones Generales, encontramos el articulo que se re-
fiere a los Contratos de Obras Piblicas en particular y que a la letra
dice:

"134.- - Todos los contratos que el Gobierng tenga que celebrar
para la ejecucién de obras publicas serdn adjudicados en subasta,
mediante convocatotia y para que se¢ prezenten proposiciones en sobre
cerrado que sera abierto en junta publica.”

Ll objeto de esie capitule terd el de enconrar dentro de nuesiro
derecho positivo la fecha de su aparicién, por una parte y por la oira
el motivo o fin que iuvo el Censlituyente para su inclusion dentro del
articuledo de nuesia Cana Magna. Asi pues, tenemos que recurrir a
lodas las constitucicnes que hon regide a nuestro pais, pero vemos que
en ellus no aparece precepio alguno que tenga semejanza con el actual
anticulo 134 Cons'iturional y que pudieru servirnos de antecedente. Su
araricién data de 1916 fecha en la cual se reunio el Constituyente de
Queréicro, cuyes trakajos culminaron con la promuigacion de la cons.
t'tucion aciualmente vigente en nuestio pas,

Como boce de nuestro estudio en esla eiapa, tenemos el Proyecto
de Consli'ucion enviado al Constituyente por el primer jefe del Ejer-
cilo Constitucionalista D. Venustiano Carronza. Después de hacer un
estudio de dicho proyeclo, no encontramos antecedente alguno del ar-
ticulo 134 Constitucional, por lo cual tenemos que recurrir al Diario de
los Debates ya que esle decumento nos da la paula sobre la inlerpre-
{acion au'éntica que debe hacerse de un precepto constitucional, pues
ahi vemos cudl fué el motivo de que se incluyeran en la Cons'itucién
ceterminados mandctos como ¢l que es objeto de nuestro estudio.

Has'a aqui podemos pues afirmar, que el caticulo 134 Constitucio-
nal no tiene ontecedentes histdricos en las anteriores cons'iluciones y
que por tanto se tra‘a de una creacion del Constituyente del 17.

El an‘ecedente del actual articulo 134 Constitucicnal se encuenira
en un proyecto que se presentd el 20 de diciembre de 1916 en la 44a.
sesién ord naria del Congreso Constiluyente, por los CC. Bojorquez, Al
varez, Pinlado Sanchez y olios y que a la letra dice:

“Siendo conocide por la Nacién entera que alqunoz de los pasa-

dos gobiernos han o'orgado concesiones y celebrado coniralos contra-
rioa a los preceplos de lo Conslitucion o a los inleseses de la Palria, v
habiende la Revolucién traido en su bandera correcir males tan t{ras-
cendentales para la Nacién a esa ilus're azamblea pedimos con el res-
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peto debido incluyan en la Constitucién en el articulo 73 que tratag de
las {acultades del Congreso, la fraccion siquiente:

XXXIL - -Para declarar nulo todo aclo, contrato, privilegio o conce
sion verificados por los gobiernos postericres al del Sr. Sebastian Ler-
do de Tejada que sea contrario a los preceptos de la Constitucién y en
cualquier forma perjudicial a los intereses de la patria.”” (D.D.)

Decimos que el anteceden'e del actual articulo 134 es el que deja-
mos ind.cado, pcrque su fin, como lo comprobaremos mds udelante,
era ¢l de remediar los fraudes que se hicieren a costa del Frario Na-
cional en keneficio de algunos malos funcionarios. Pero si el propdsito
en el fondo cra laudable. en la forma tenia muy serias desvenlajas
como lc veremor eon sequida:

a.)--Desde el punto de vista practico era una medida politiza, ya
que no se dirigia a todas las antericres administraciones, sino a la del
Gral. Porfitio Diaz en perticular.

b.)--Desde el punio de vista tecnico-juridico era una disposicién
eminentemente relroactiva, pued se referia exclusivamente a aclos rea-
lizados en el pasado y potiblmente muchos de ellos ya habian produ-
cido todos sus efectos,

¢.)--La proposicién por si misma implicaba ya una grave invasién
de poderes, pues cl Poder legislativo se le darian facultades inheren-
tes a otro que es el Judicial, puesto que para declarar la nulidad de
alguno de los actor efectucdos tendria que hacerse un minucioso exa-
men de los hechos, es decir, llevarse tedo un juicio,

d.)-- Sena ur, preceplo de indole privaiiva, ya que por sug pro-
pios ‘érminos te referia a determinados casos concretos, con violacién
a la garantia consignada en el articulo 13 Censtitucional.

Afortunedamen‘e puarece ser que la Comision de Puntos Constitu-
cionales no la tomd en cuenta, ya que de la lectura del Diario de De-
bates se desprende que la Ascmblea no se velvio a acordar de esa ini-
ciativa, pero es indudable qua influyé en el animo de la antes citada
Comisién para redactar una nueva iniciativa que no tuviera tan graves
alcanres.

Posteriormente el 25 de enero de 1817, la Comisidon de Punlos Cons-
titucionales presentd en la 6la. sesidn ordinaria del Constituyen'e la
iniciativa que dié lugar a la inclusion del precepto, en los siguientes
términos:

“Al titulo de la Constitucion que conliene las prevenciones genera-
les, la comisién ha creido conveniente agregar un arliculo que tiene por
obje'o asegurar el concurso de todos los trabajos publicos puara oble-
ner asi para el servicio de la Nucidn las mejores utilidades posibles,
evitando los fraudes y favorilismos, bien conocidos del antiquo régi-
men. El articulo que se agrego por ser el ultimo de las rrevenciones
generales llevard el nimero 131, pero como puede haber modificacién
en la numeracién la com’sién presenta ése hkaio ese nimero a reserva
de que la comisién de estilo lo coloque en el lugar que le corresponda
en la serie, La cormisién lo propone en los siguientes ‘érminos:

131.—Todos los contrales que el gobierno tenga que celebrar para
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la ejecucién de obras publicas, serdn adjudicados en subasta publica,
medianie convocaioria y para que Se presenten proposiciones en so-
bre cenodo que serd abierte en junia publica.” (D.D.)

De los 1érminos en que se encuente redactada la iniciativa, se
cesprende que el motivo determinante de la inclusién del articulo 134
fué la de evitar fraudes a la Nacién; y confirmando nuestra asevera-
cidn al enunciar como antecedente la inicialiva presentada el 20 de
diciembre de 1916, vemos que también se refete al récimen del Gral.
Perfirio Diaz ol decir “..evitandc los fraudes y favoritismos, bien cono. -
cidos del antiguo regimen..”, de lo cual se desprende que la mencio-
nada iniciativa, si bien no fué temade en cuenia en los debates, si in-
fluyé en el animo de la Comisién para redactar un articulo que tuvie-
ra por fin el de evilar abusos, pero un articulo redaciado al menos de
acuerdo con la técnica juridica, es decir, que rigiera para el futuro y no
para el pasado en forma de mandumiento para la administracion.

El ericulo 134 Constitucional, como ya lo expresamos en el capi-
tulo anterior, corresponde a una serie de preceptos que propizmente
no scn censtitucionales en cuano al fondo. Delaumos asentudo que en
una constitucion del tipo individualista como la nuestra, encon'ramos
fundamentalmen‘e dos cluses de preceptos. Unos que se refieren a los
derechcs del hombre y que se encuentran consignados en la parte
doomdlica de la Constitucion, y ofros relativos a la parte orgdnica de
la misma y que se refieren a la organizacién del Poder Puablico.

El arliculo que es objelo de nues!ro estudio no podemos clasificar-
lo en ningune de los dos grupos antes citades, por lo cual lo considera-
mos entre aquellos articulos cuyos mandatos han sido consignados
dentro de la Constilucidn para darles mayor estabilidad, ya que su
objelo es propio de una ley secundaria que se¢ refiere a los requisitos
para la celebracién de Contrates de Obras Piblicas.

En la 64a. sesién del Congreso Constituyente, celebrada con fecha
27 de enerc de 1917, se disculié y aprobd esta iniciativa, habiéndose
entablando la siguiente polémica:

“C. lbarra. —Puede preseniarse ¢l caso de que en una convoca-
toria no sec presenten poslores a que no se acepten y entonces no se
cumpliria la disposicién por lo cual propongo la siquiente adicién:

..En caso de que no se presente una rersona que llene los requi-
se lleve a cabo por la Administracion,

C. Machorro.— Supone lkarra que no haya postores o no llenen los
requisi‘os, perc una de dos: O SE LLEVA A CABO POR UN CONTRATIS-
TA O NO SE LLEVA queddndole al gobierno ¢l medio de mejorar las
beser del contra'o pera que hayd postores y asi se llevard « cabo la
obra”, (D.D.)

Después de la anterior discusion, la inicialiva pasé a votacidn,
siendo aproboda en los términos que la presentd la comisién y que es
como se encuentra aclualmente.

Una vez que hemos visto cudl fué el origen del articulo 134 Cons-
titucional, pasaremos a hacer un andlisis del mismo para delimitar su
alcance; es decir, haremos su interpretacion:
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a.)—El sujeto al cual va dirigido el mandamiento, lo enconiramos
en la primera paite del articulo de referencia que dice: "Todos los
conlratos que el gobierno tenga que celebrar..”

De lo anterior se deduce claramente que el sujeto es el Gobierno,
término que se presta a confusiones por la amplitud que encierra y cu-
ya inlerpretacion realizaremos en oro capitulo de este trabajo.

b.}—El supuesto de la aplicacion del articulo 134 lo encontramos
cuande el mismo articulo nes sqgun diciendo:”.. tenga que celebrar pa
ra la ejecucicn ce obias publicas...”

Como vemos la disposicion e refiere solamente a una especie de
contralos administrativos o sea el contrato para la ejecucion de obras
publicas,

Ahora bien, si recordamos la exposicion de motivos de la Comi-
5i6n, nos enconlramos con que es‘e preceplo tuvo como fin fundamen-
tal evitar los fraudes a la Nacion; y cabe aqui preguntar: ;Sélamente
en el Contrato de Obra Piblica pueden comelerse fraudes? O bien:
¢Unicamenie el Gobicmo celebia estes cen'ratos?

Las respuestas no dejan lugar a duda. E] Gobierno celebra una
gran diversidad de contratos con les particulares para poder llegar a
uano de sus fines que es. coma ya lo hemos dicho, el bien comun. De
aqui podemos deducir que el precepto en este aspeclto no lena el fin
para el cual fué aeado, ya que de la multitud de con'ratos que el Go-
bierno celebra solamente a una especie se refiere dicho precepto,

La primera palabra del precepto nos indica que sin excepcién esta
clase de contratos debe adjudicarse siguiendo el procedimiento esta-
blecido en lc scqunde parte, esto ¢s, no mmporta la cuantia del contrato
ni la importancia de la obra, sino que bastu con que se trale de una
obra publica para que le sea aplicable.

Ahora deseariamoes saber: ;Toda ejecusion de obra publica debe
de ser otorgada a un coniratista?, prequnta que nos parece oportuna al
recordar la discusion del articulo en ¢l seno del Constituyente y durante la
cual se propuso una wd:cidn ul mismoe para dejar la pueria abierta a la
cdministracién con el ok 2io do que pudicra llever a cabo la obra por sus
propios: medics; adicion que no ge ucep.d en vistu de la respuesia del
C. Macho.rc que dijo: “... o se lleva a cabo por un contratista o no se
lleva, queddndole al Gobierno el medio de mejorar las bases del con.
tralo para que haya postores”. Esto signif'ca que no daba margen a que
la adminisiracién llevara a cabo la obra; pero las palabras con las
cuales se redacté el ariiculo truicionaron esta intencién pues nog dice:
“Todos los contratos que ¢l gobierno tenga ¢que celebrar...” Es decir,
que si el Gobierno cuenta con sus propio: recur<os, elementos, mano de
obra, eic., es indudable que no tiene que celebrar ningan contrato para
llevarla a cabo.

El ejemplo tipico lo podemos tener en la ejecucion de una obra para
la defensa del pais, pues encontramos que dentro del Ejército Nacional
exisle un cuerpo de ingenieros y de muno de obra especializado en tales
trabajos, que cuenta con todos los elementos indispensables, por lo cual
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resultaria contradictorio que necetitara o "TUVIERA" que celebrar un con-
trato para la ejecucién de esa obra,

Por lo anles expuesio llegamos a la conclusion de que el Gobierno,
para ejecutar una obra, no necesita celebrar previamente un contrato,
pero si esta obligado en caso de que tenga que celebrarlo a sequir el
procedimiento establecido al efecto en el articulo 134 Constitucional.

El distinguido maestio de la Focultad, Lic, Gabine [raga, en su
texto tilulado "Derecho Administiative”, alitma que al ser ejecutada por
el Estado una obra publica se realiza un hecho puo y simple; es decir,
que no produce ninguna consecuencia jurndica,

Con todo respeto difiero de la opinion del maesiro, por cousiderar
que la ejecucion de una obra publica por parte del Estado es el cum
plimiento de las atribuciones que el mismo tiene encomendadas y por
lo tanto se trata de un acto juridico y no de un hecho puro y simple.

¢).—-El procedimiento a sequir yara la celebracion de un contrato
para ejecutar una obra publca, lo encontramos consignado en el mismo
articulo 134 cuando dice: .. seran adjudicados en subasta mediante
convocatoria y para que se presenton proposiciones en sobre cerrado,
que serd abierto en junta publica™

Veamos chora en qué consisle el procedimiento de la subasta.

Etimologicamente la palabra viene del Jatin “sub hastare’”, que
quiere decir bajo la lunza. En Roma, despucs de una querta, los bienes
del enemigo vencido se ponian en venia bajo unas lanzas y se adjudi
caban a quien ofrecia mas. Esta es la connotacion mas comin que co-
nocemos de dicha palabra: Venta de un bien ol que haga la mejor
oferta. Y asi en lu aclualidad nos encontrumes con que el término se
aplica a toda venta de un bien que ha de hacerse por mandalo de una
autoridad. Ll CPC., lo aplica en su capitulo relulivo a remates. Lo
mismo el Cdédigo Fiscal y otras leyes. Pero el Diccionario de la Lengua
establece ya como otu connotacion de la palabra, la adjudicacién
que se hace de una contrata publica a quien ofrezca laz mejores con-
diciones y no como una venta.

De este estudio llecamos a las siquicntes conclusiones:

aj).—Fl articulo 134 Constitucional es una creacion del Constitu-
yente de Queretaro.

b).—La intencion del legislador fué la de evitar la repeticién de los
fraudes que te cometieron en pasadas adminisiraciones.

c).—El motivo de su inclusién en la Conslitucién fué la de darle al
precepto una estubilidad mayor de la que tendria si figurara en una
ley ordinaric.

d).-~No imperta la cuantia ni la importancia de la obra que ha de
ejecutarse para que se siga el proceso por él indicado.

e.)}--Su alcance esta restringido a una especie de los contratos ad-
ministrativos, que es el Contrato de Obras Publicas.

f).—Solamente se reliere a contratos que el Gobierno tenga que ce-
lebrar, por lo cual la administracién queda en libertad para ejecutar una
obra publica con sus propios elementos,



CAPITULO I

NATURALEZA JURIDICA DE 1.OS CONTRATOS PARA
LA EJECUCION DE OBRAS PUBLICAS



En el capitulo precedente hemos afirmado que las obras publicas
pueden ser ejecutadas empleundo une de los dos procedimientos si-
guien'es:

a)---La adminisiracion ejecuta la obra directamente, y

b).--La obra e: ejecutada por un paticular por encargo de la ad-

ministrercion,

El objeto del presente capiiulo sera, por lo tanto, desenrafiar la na.
turaleza juridica de la relacidn, que surge en el sequndo supuesto,

La mayoria de los aulcies ha considerado que el LErtado goza de una
doble personalidad, la que puede ser de Derecho Publico cuando actaa
ejerciendo ese atribulo caracieristico del Estado que so ha denominado
Soberania; esto es, encontramos al Estada cumpliendo con las atriby-
ciones que liene encomendadas, salisfaciendo las necesidades colecti-
vas o, en una palabra, ejerciendo el poder de mando inherente a su
Eropia noturaleza.

En otres ccationes ¢l Fsfede aparece semeiiéndose o la misma ley
que rige las relaciones de los particulares, o sea colocandose en el
mismoe planc de iqualdad; y sequn la posicidn que adop'e el Estado esa
serd la naturaleza de los aclos que realice. Resumiendo: El Estado
puede realizar actos juridicos yu sea de naturaleza civil ¢ bien de na-
turaleza de Derecho Publico.

Ahcra bien, nuestro problema ectriba en saber a cudl de las dos
naturalezas corresponde el Contrato para la Ejecucion de Obras Pablicas.

Desde luego vamos a tomar como principio el descartar esa dua
lidad de personalidad que se le quiere afribuir ol Estado. El Estado, or-
ganizacion eminenlemente leleclégicu, tiene que actuar siempre como
1al; esto es, su actuacién va dirlgida siempre a satisfacer las necesida-
des de la colectividad, a lcgre: el bien comin; y es por ello que se en-
cuentra en unc situocién priviligioda cen relacidn a la de los particu-
lares, ya que no ve el interés de un grupo determinado o de una persona
considerada en su individualidad, sino qua su laber tiende a satistacer
el interés general. De chi surge la siguiente afirmacion: El Estado actia
siempre como Estado o no actua.

Ahora se prezenlc el siguiente dilema: Si el Estado siempre manda,
ordena, ;Cémo podemos concebir la existencia de esos aclos juridicos
que se han denominado con'ratos administraiivos? Porque es induda-
ble que el Estado no puede realizar por si mismo toda una serie de
aclos, a menos que lleguemos « la teoria del Estado totalitario en el cual
el campo de la actividad de los gobernados, o sea el de log particulares,
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desaparece; es decir, estariamos en presencia de la maxima interven-
cién del Estado. En es'e supuesto enconirariamos al Estado productor,
constructor de obrasg, explotador de los iccursos, patrén, etc., con la
inutilidad de la exislencia do actos juridizos que vengan a obligar a les
particulares frente ¢l Eslado, y esa oblizacién, como es ldgico consi-
derar, no parte de un mandomiento, de una ley, sino de un acto juridico
que okliga o un particular exclusivamente; esto es, dicha obligacién
parte de lo que se ha llamado actos contractuales, que tienen diferentes
consecuencias de los primeros, pues mientras aquellos reunen las ca-
racteristicas de generclidad y permanencia, los segundos son indivi-
dudles y tempercles.

Entonces debemos buscar cud] es el fundamento de la necesidad de
estog aclos contractuales en un Dstado de tipo individualista como el
nues’ro, y creo que e:zc fundamento nos ly ofrece la Constitucidn misma
en su articulec 5° que dice:

“"Nadie podra ser obligado a prestar trabajos personales sin la justa
retribucién y sin su pleno cozsentimiento, salvo el trabajo impuesto
como pena por l¢ auloridad judicial. . .” Y mds adelante en su pdrafo
II sigue diciendo: "En cuanto a los servicios publicos sélor podran ser
obligatorios en los términos que establezcan las leyes respectivas, el
de las armas y los de jurados usi como el desempefio de los cargos
consejiles y los de eleccion popular. .. Esto significa que la libertad de
los particulares para presicr sus servicios no puede coartarse, pues
exisie una garentia que la consagra y « la cual el Esicdo tiene que
subordinarse, slempre que se hrate de tiempos de paz, pues en caso
contrario la Constitucidn cu'oriza en su articulo 29 lu suspensién de ésta
entre todas las demas garantics; y es asi como el Estado puede obligar
o un particular a eiecular una obra o « realizar cualesquiera otros
actos, oue impliquen Ja prestacién de un servicio personal.

He aqui la necesidad de que el Estado realice ciertos actos juridi-
cos que se han denominado contratos administrativos, que lienen como
fin el que los particulares colaberen con el Estudo en las atribuciones
que le son inherentez. Pero como se rala de aclos que forzosamente
lienen una naturaleza dislinty, cunque muchas veces muy semejante
a la de cquelics que reclizan los ponticulares, es por lo que se encuen-
fran somelidos ¢ un régimen especial y distinto del que regula las re-
laciones de los particulares enire si; pues mien'ras que en los actos
juridicos que realizan los pariculares se atiende esencialmente al in-
terés individual de los contra'antes siempre y cuando no vaya a per-
judicar el intzrés general, en el Contrato Administralivo se persigue
primerdialmente el interés de la comunidad, ain cuando esto afecte
el interée individual del contratisia,

Es por cllo que, como lo veremos en su oportunidad, un contrato
cdministrativo puede ser revocado unilateralmente por la administra-
¢ién cuando asi lo exijon las condiciones del momento. Ademdés, dado
que la colaboracién que va a presiar el particular al Estado servira para
que se cumplan lus atribuciones que este ultimo tiene encomendadas,
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el Centrao Administralivo debe de reunir cierios requisitos que no
pueden estar expuesics al arbitrio del contratisia.

Por motives sociolégicos, ccondmicos, elc., el Estado va teniendo
cada dia mayor numero de servicios puklicos que prestar, lo que signi-
fica que lug necesidades de lu comunidad van en incremento, teniendo
el Estado que satisfacerlas. Se trata de necesidades que no pueden ser
satisfechas por un hombre o un conjunto de hombres, sino que requie-
ren cl esluerzo tetal de la comunidad que es encausado por el Eslado
atin imponiendose g la minoria de descenlentos que pueda haber, con
el fin de solucionar y satisfacer ezas necesidades.

In la practica vemo: o] censtan'e aumento de presupuestos en
todos los Estados. Los presupuestos de hace 25 afios se han duplicado;
se hace necescrio que el caudal de la hacienda pablica sea aumentado
ano tras ano, y cste caudal viene o ser detramado yu gea en el mejo-
ramiento de los servicios publicor yo existentes g bien en la creacion
de otios que tiendan a satisfacer necesidades preexistentes y de inme-
diata selucién. Este es un caompo muy amplio para nuestro lema, como
lo veremos en sequida.

Las obras publicas alcanzan giandisima importancia en nuestra
¢poca. Tenemos un cjemplo: A principics del presente siglo el ferroca.
il era suficien'e pora la comunicacién en la Repuablica. Viene el auge
de la industia outomotriz allende el Bravo y con ello por supuesto la
invasién de los productos de dicha industria a nuestro pais. Se precisa
la cons'ruccidn de carreteras. la ampliacion de los ferrocarriles, y con
estas comunicaciones los centros de poblacion crecen surgiendo centros
industriales y de produccidn. Cen ello viene la necesidad de mas y
més vics de comunicacién; la interdependencia social se va haciendo
mas estrecha; adquiere gran impetu la aeronavegecion; suige la ne-
cesidad de aeropuerios; la agriculiura va invadiendo zonas hasta en
torices incclivas por falia de irrigacién nctural y se hace necesario el
establecimiento de sistemas artificiales de riego.

Vemos jues, el auge cue hen venido tomando las obras publicas
en nuesiro pais; y como segun lo hemos dicho el Estudo no dispone
de todos los clemenlos necesarios para ejecutarlas, liene que acudir
a los purliculares, con Jo cual va icmando gran auge esta relacién juri-
cica que se ha denomincdo Centrato puara la ejecucién de Obras Pi
biices. Dicha relacidn ha suryido de la necesidad v en un principio se
la asimilaba erroneamente o la del Contralo de Obras reglumentado
ror el Cédigo Civil, crror que no delke sequir cometiéndese, pues como
lo hemos explicado antes su funcién es muy distinta: Fs la de colabora-
cion cen el peder publico para satisfacer una necesidad colectiva, pues
el Estado, en virtud de la garanlia consignada en el arliculo 59 Consti-
tucional, se encuentra imposibilitado para imponer a X contralista la
ejecuciéon de una obra delerminada, aun cuundo el caso se puede
presenter en las condiciones es'ublecidas por el articulo 29 Consti
tucional.

Por todo lo hasta aqui expuesto, podemos llegar a la conclusion de
que el Coutrato de Obras Puablicas, ccmo todes los contrutos adminis-
fraiivos que el Fstado liene que celebrar para admitir a los particulares
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como colaboradores en las a'ribuciones que tiene encomendadas, ha
surgido de la necesidad que el Estado tiene de esa colaboracién, y de
aqui que el Centrato de Obras Publicas desempene una funcidn distinta
de la que tienen los contiaios que so celebran entre particulares.

Si no nos e¢ posible explicar la naturaleza de este contrato adop
tando un criterio civilisia, necesitamos acudir a o'ras teorias, de las
cuales nes parece la mas aceptable la de la institucion proclamada por
Ledn Duguit y que dice:

“"En un delerminado momento se lanza una idea que es aceplada
por el resto de la comunidad porque viene a satisfacer determinadas
necesidades, esta idea va adquitiendo el cardcter de ley v de obser-
vancia general, viniendo el derecho mas tarde a reglamentarla”.

Asi en nuestro cuso los con'ralos administrativos fueron surgiendo
de las necesidades del momento. En un principio se reqlumentaron por
e] Cddigo Civil en virtud de tener una gran similitud con los contralos
celebrados en!re particulares, y ahora nos encontraumos con que el
Cédigo Civil no es suficiente para reglamenlar esos contratos; es decir,
la practica nos ha enseniado que se frata de aclos exorbitantes del Co-
digo Civil y que es necesaria una nueva reglamentacién. Igual cosa
acontecié con el Derecho Mercantil, y por razones de orden prdactico
(El auge del comercio al dejar la economia familiar para transformarse
en economia de todo el pueblo y mds tarde mundial), se hizo necesaria
una nueva reglomentacién asi como una serie de profundisimos estu-
dios para explicarnos la naturaleza de estos uctos. Lo mismo acontece
con la materia que nos ocupa, con la diferencia de que éstu se encuen-
tre en elaboracion.

Sentado e} precedente de cual e: la naturaleza de estos actos
llamados contratos administratives, (Jeze afirma que la denominacién
de “contrato” perdura por causas tradicionales, mdas no porque la pala-
bra tenga el mismo significado que se ha usado en Derecho Privado)
vemos a ver cudl es el objelo de nuestro Conlrato para la ejecusién
de Obras Piblicas.

Pero anles y para seguir un orden légico creemos conveniente es-
tudiar los sujetos que in'ervienen en dicho contrato, pues segin un
principio de Derecho sélo son sujetog de derechos y obligaciones aque-
llos que gozan de personalidad.

En un Con'rato de Obras Publicus nos encontramos con dos sujetos
que son: 1°.-La adminisiracién y 2°-El contratista .

La adminisiracién es un ente que goza de personalidaed juridica y
actia por medio de sus drganos competenies a través de personas
fisicas que reciben el nombre de funcionarios; y para que un acto pueda
obligar a la adminisiracién es nrecesario que haya sido realizado por
el funcionario competente.

Ahora vamos « establecer y precisar este término de competencia
en una forma somera: Corresponde en cu terminologia a la capacidad
conocida del Cdédigo Civil, ain cuando tiene varias diferencias substan-
cigleg, como scu:

a)-La competencia, que requiere siempre de un texto expreso que
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la otorgue para ser cjercitada en determinados casos concretos; es decir,
la ley au'oriza esu actividad.

b).--Su ejercicio, que no queda al arbitrio del funcionario sino que
siempre que se preienien los supuesios necesarios debe ser ejercida;
porque se ha clorqgado para que el crgano cumpla con alguna de las
atribuciones que el Estado ticne encomendadas. Puede suceder que la
ley autorice cicrla libertad de apreciacidn para ejercitar la competen-
¢ia en el momento oporiuno. o Lien que establezca ciertas condiciones
bajo las cuales se ejercite.

cl---8e encucnira fragmentada en drcanos como garantia de con
trol, o sea que para la ejecucion de un mismoe acto intervienen varios
organos.

d).--No puede ser renunciada ni ser objelo de paclos que compro.
melan su ejercicio,

e).—--Es cons‘itutiva del orgeno y no un derecho de su titular; de
tal manera que el titular debe cencre'arse « su ejercicio y no a delegarla.
(Derecho Administrative Gebino Fraga).

La competencia lu podemos dividir cn tres grupos principales que
muchas veces se combinan:

a).--Compelencia terrilorial, que es establecida teniendo en cuenta
el radio de accion territerial en el cual puede cer ejercitada; y asi en-
contromos para nuesira materia competencia federal, local y munici-
pal, que corresponden 1esgectivamen'e a los pederes federales, locales
y municipales.

b.)—Competencia por razon de la maleria: Esta clase de compe-
tencia es estalecida por la Ley de Secretarias de Estudo en materia
federal; encontrandonos con drganos como Hacienda, Trabuajo y Pre-
vicién Social, Agricultura, etc., cada una con delerminada materia que
administrar y con facultades expresas: pcr lo que un acto ejecutado
por uno de eslos organcs fuera de las facul'ades que tienen conferidas
seria inexistente, pues no ‘endria la fuerza obligatoria que le corres-
ponderie si fuera elecutado por el orgcno competente.

cl.—Compe'encia en razon del grado, que ccnsisle en que dentro
de un misme organo un acio puede ser realizado por funcionarios de
distinta jerarquia.

Los tres tipos de comrtatencia antes descrilos se ven combinados
en la praciice; y asi exiz'en actos de ccmpetencia federal, por ejemplo
en materia de camines que cruzan dos o mas Estados; lo mismo que de
competencia local en caminos y carreteras estatales y, por tltimo, de
compeiencia municipal en maeria de caminos vecinales.

No hay que perder de visia, sckre todo en nuesire tema, los casos
en los cuales ce ejecutan determinadas ckras que en realidad son de
competencia terri‘crial-local y por tanto ajenas a la competencia terri-
torial-federal. Pero ya se que lus obras sean costeadas por el Erario
Federal, o bien que lcs ejecute el Gobierno Federal en atencidén a
circunstancias especiales, la Federacidn tiene ingerencia en ellas, Estos
problemas los analizaremos con mas de'enimiento en capitule posterior.

Exglicado lo anterior, es conveniente ver a la luz de nuestro Derecho
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Positivo la competencia en materla de obras publicas, materia que,
como lo veremcs en seguidu, no se encuentra localizada en una sola
Secrelaria de Esiado, sino en diverses organismos.

A esle respecto la ley de Sscrelarias de Estado de fecha 7 de di-
ciembre de 1946, publicadu en el Diatio Oficial de la Federacion el dia
21 del mismo mes y aiic, nos dice:

“Art, 1% -Pura €l despucho de los negocios del poder administra-
tive de la Feacracion y pura el estudio y planeacion de la politica del
conjunto que cn cierlos ramos debe de consequirse, habrd las siguientes
dependencias del Ejecutivo Federal:

Secietana de: Gebernacion, Relaciones [Dxteriores; Hacienda vy
Crédito Publico; Defensa Nacional; Muarina; Economia; Agriculiura y
Ganaderia; Recurzos Hidrdulicos; Comunicaciones y Obras Publicas;
Educacién Patlica; Salubtidud vy Asistencia Publica; Trabajo y Previ-
sion Social; Bienes Nacionales e Inspeccion Administrativa; Departa-
mento Agrurio y Departamento del D, F.”

Les demas arliculos reladvos de la ley que comentamos, estable-
cen la competencia en razon de la materia de cadu una de estus se-
creterics de Estudo. Para nuestio tema nos inleresan en especial los
siguienies articulos:--- 59, que dd ingerencia a la Secretaria de Hacien-
da y Crédito Publico en todes los asuntos que afecten al patrimonio
de lu Federacion' y del Depurtamento del D. F.--- 10, que nos habla de
la cempctencia de lu Scerelaria de Recursos Hidrdulicos para lodos los
asuntos relacienados con la censtruccion de obras de riego, drenaje
chusiecimientio de cquas potables y defensa contra inundaciones, ya
sea directamenic o en cooperacion con. las autoridades locales o par-
ticulares. - 11, que se reficre « la competencia de la Secretaria de Co-
municacienes y Obras Puablicas, la cual tiene ingerencia en todos los
asunics relacionades con las obrus pubklicas y, por ultimo, el articulo
18, que trata de la competencia de la Secretaria de Bienes Nuacionales
e Inspeccidon Administrativa en los asunios que se relacionen con la
celekracion de actos y con'ratos para la construccion de obras que se
realicen por cuenta del Gobiemo Federal, de los territorios y del Dis-
irito Federal, asi como la vigilancia de la elecucién de lod mismos,

El reglamento de la ley de seccretarias de Esiado que comentamos.
cs'ablece con mas precision la ccmpelencia de cada una de estas Se
cretarias, por lo cual vamos a sehalar las otribuciones de las mismas
en materia de obias puablicas.

SECRETARIA DE LA DEFENSA NACIONAL.— A ésta compete pres-
tar la asescria técnica de cardcier militar en toda clase de vias de
comunicacion, terrcsires, aéreas y fluviales y poara la construccidn y
reparacién de fortificaciones y toda ' cluse de recintos para uso del Ejér-
cito, incluyendo la conservacién y administracion. Estas actividades las
recl’za por miedio de la Direccion de Ingenieros, la cual planea y dirige
la construccidén y reparacion de tedas las instulaciones militares, y por
el cuerpo de control militar que tiene como mision comprobar las ero-
gaciones de la Sccrelaria y fiscalizar lo relalivo a construcciones, repa-
raciones y coniratos celehrados con los particulares,
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SECRETARIA DE COMUNICACIONES Y OBRAS PUBLICAS.— Esta
liene facultades para intervenir en la cons'ruccion de obras publicas en
sus aspectos de construccién, 1econsiruccion y conservacién de caminos
carreteros nacionales e inspeccion de les privades de concesidn federal;
construccion de cuminos on cooperaciéon con los Fsiados; concesiones para
la construccién y explotacion de camines y puenles e inlervencién en
las okras que e ejecuten on terrenos nacicnales, ya sea construidos por
la Federacion o hien en viriud de concesiones olorqudas a parliculares;
consliuccion, reconsiruccion y censervacion de edificios publicos, monu-
mentos y todas las obras de utilided y ornato costeadas por la Federa-
cidn, excepio las de cardcler esttaldgico en el ramo de la Defensa Na-
cional y Marina.

Los organismag de la mi=ma Scerelenia que tienen ingerencia en las
obras ptiblicas son:

Comisidn Teécnica Consultva de Vias Generoles de Comunicacidn
que tiene como misién dar su opinién acerca de teda materia relaciona-
da con las comunicaciones en general en los catos que lo solicite la
Secretaria. Sub secretaria u Oficialia Mayor.

Direccion Nacional e Caminor, por mediacisn de: Deparlamento de
Proyectos y Construcciones, que procede a la localizacion y estudios
definitivos para realizar lc construccion de Jos caminos; Deparlamento de
Puentes, Proyectos, etc., encargado de los puentes v obras de arte espe-
ciales, ademas de la elakoeracion de los proyectos tipo, especificaciones de
puenies e instruclivos necesarios pora faciliier los trabajos. Departa-
mento de Cooperacion con los Estades, que da jas érdenes necesarias
al Depariamento de Contabilidad para li remision de las aportaciones
federales a lus junias locales de camines. Oficina de Costos y Estadis-
tica, que tiene como misién la investiqacidn de los costos unitarios en
las diversas obras para lo celebracién de coniratos en las mejores con-
diciones. Direccion Genceral de Construceién de Ferrocarriles, con los
mismos deparicmentcs que la aaterior y que scn importan'es para nues-
ro estudio. Departamento ce Obras Pablicas.

SECRETARIA DF EDUCACION PUBLICA.-— Es'a interviene en las
obras publicas por medio del Comit? administrador del pregrama fede-
ral de construccion de escuelas, mteqgrado por los Secretarics de Educa-
cidn, Haclendea y Crédi‘o Puklico v Jefe del Depertumento Central, com-
plementendo con leos particulares que aperten los 1ecursos necesarios pa-
ra la construccién de cscuelas, y cuenta cen las sigu’enies comisiones:

Comision Juridiza, que tiene como mision fijar las bases conforme
a las cuales deben de hacerse log coniratos de cons'ruccion de obras,
asi como los dintintes convenios que ccordinan las aclividades federa-
les y locales para el mismo objeto.

Com'sicn de Proyeccidén y Direccidn Téenica, que es'udia y deter-
mina las especificaciones y diversos tipos de maleriales que deben em-
plearse,

SECRETARIA DE SALUBRIDAD Y ASISTENCIA PUBLICA.— Dentro
de estu Secretaria cncontramos un departamento que tiene una mision
de periicular interés para nues'ro tema de estudio y que es la Direccién



General de Ingeniena Saniiaria, que se encarga de la elaboracién de
proyectos y presupuestos para la construccion y reconstruccion de todos
los edificios existenics o en proyecto dependientes de esla Secretaria,
por medio del Departamento de Supervision de Obiras, ademas de ejer-
cer vigilancia en las que llevan o cabo.

SECRETARIA DE MARINA.-- Lsta Secrelania interviene en las obras
publicas relacionacas ~on puetios y fusos,

SECRETARIA DE RECURSOS HIDRAULICOS.-- Interviene en los Con-
tralos de Obras Publicas por conducto de Ja Direccidon General de Cons-
truccion de Ingenieria San’tariu por med o de su Depariamento de Obras
For Cenirator.

SECRETARIA DE BIENES NACIONALES.--- Esta Secretaria interviene
en los contra'os por mediacion de la Direccién de Inspeccion Adminis-
traliva, la cual cucnia con el Depariamento de Inspeccion de Obras
que tiene como mision la vigilancia para el complimiento de los con-
tratos, exigiendo la exacta observancia du las especificaciones y cali-
duades, modificando o suspendiendo el procezo de ejecucion cuando ésle
no se efectiic segan las caracterislicas estipuladas. Ademas, vigila la
imposicion de las sanciones cuando cxis'e incumelimiento de las obli-
gacione: contracucles: ramita todo lo relativo « fianzas y garantias e
interviene en el acla do enlrega de las obras conratadas, con el objeto
de monifestar cu conformidad en lo ¢jecucion del frabajo, liberar al con-
tratista de responsabilidades y preoceder al retiro de los depdsitos de
garantia y caencelacidén de fianzas,

El Departamento de Proyectos, Presupuestos v Contratos tiene como
funcién el estudic de los presupuestos y analisis de los proyectos y la
revisién de los contratos que te ejecuten en toda la Republica directa
o indirectamente con fondos federales o del Depar'amento del Dislrito
Federcl. Ademas, con auxilio de la oficina de contabilidad 1leva el con-
trol y reuliza el tamite para la aprobacién de los coniralos, proyecios
plancs, presupuestcs vy especificaciones.

Let cficina de contakilided auzilia la centabilidad de cos'oz, el
cdleulo de precics unicrics y el esiudio de presupuestos. Ademas, lleva
el registro minucicso de los contratisias y proporciona ayuda técnica a
las inspecciones.

Con lo expuesto anteriormente creemos haber dado una idea sobre
la cempetencia de cada uno de los organismos dependientes del Ejecu-
tivo, que tienen ingerencia en lag Obras Pablicas y en especial de los
contrates para su ejecucion. Como vemos, no enconiramos un solo or-
ganismo parc esle ob’eto, como sucede en ciras legislacic.es, como por
C’emp]o en Cclombiu, pais que tiene una reziamentacién mas comele-
ta sobre esia materia v donde solamente e! Presidente de la Republica
puode celebrar coniratos para la ejecucion de obras publicas, previa
cutor:zacion  del Cengreso, sequn loz articulos 69 fracciones XIII,
XI. XVI vy 115 inciso 14, En Francia existe una organizacién similar
a la de nuestro pais. pues el Secretario del depariamen's respectivo estc
autorizado para celekiar este clase de contratos.

Como conclusion de lo expuesto, pedemos decir: Para la celebra-
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cion de un conirato de obras pulicas se necesita que el organismo ten-
ga compe'enc.a por razon de la materia y por razon del territorio y serd
firmado el contiato 1espectivo per el Secrelario de Estado correspondiente.

Respecto del ctio suje'o que cn es'e aclo interviene, al cual lo deno-
minomos centiatisia, puede ser un sujelo fisico o bien un sujeto de los
que se ha denominado peisenas juridicas o morales, es decir, un parti-
cular o una seriedad que debe de reunir todos los requisitos necesarios
para obligarse. Estos requisitos nos parece ocioso tiatarlos en este tra-
baje, por ser ya conocidos,

Veamos ahoia nuesho sequndo pun'o de un Contrato de Obras
Publiccs: El objeto:

El objeto ienemos que dis.inquilo de sus dos acepciones: objeto
medialo y objeto inmediate. Ll primero, precriomos decir, es aquel que
ge logra con el conralo, para lo que se celebra; o seq, se \rata propia-
mente dicho del objeo de la obligacidn que encierra el contrato, y en
nues ro lema de estudio es la ejecucion de una obra publica, Respecto
al sequndo se trata del cbjelo de todo acto juridico: la produccién de
deierminadas consecuencias de Derecho, que en en nuesiro caso se
refiere al nccimiento de obligacienes,

Anclicemes con mas vrecisidn esios conceptos:

Obijete inmediato del Centra’o de Obras Puklicas: —- Su objeto, como
ya lo hemes dicho en paginas anteriores, es el de que exista una rela-
cién juridica entre ambes coniatantes, la adminisiracion y el contratista,
o sea dar nacimiento ¢ una o varias obligacioner exigibles en determi-
nado momenlo; y azi nuestro aclo juridico dd nacimiento « tres obli-
gaciones principeles que son:

a--Una obligacidon de parle del contratista para ejecutar determi-
nada cosa; es'o ¢s, una obligacién de hacer.

b.)- Al mismo tliempo una obligacion de dar, pues el contrato e
tipifica no tan sclo por la presetacion de un servicio, con lo cual se
confunditia con este tipe de con'rales, sino también por el trabujo desa-
rrellado e incorperado a la cosa--- El Contrato de Obra comprende el
trabajo incorporcdo a ésta, incluyendo la materia y el instrumental ne-
cesario para ecjecularla, y una ve: concluida el contratista tiene obliga-
cién de entteqarla al propiclario, que en nuestro tema de estudio es la
adminittracién. )

ch--Para la administracion todo se concrela a una obligacion de
dor, que serd el precio que se pague a cambio de la enirega de la obra.

Estas obligaciones, junto con otras que se van tipificando en el
cuerpo del conltalo y que constituyen el objeto del mismo, van creando
un deber juridico y al mismo tiempo un derecho, por lo que en caso de
incumplimiento el culpuble puede ser constreiiido por lus autoridades
compelentes a velver al orden violado.

Ll objelc mediuio de} Cen'ralo de Obras Pablicas es en realidad el
objeto de las obligaciones a que da nacimiento el misimo contralo. Estas
obligaciones, por lo que respecta al contratista, son una obligacion de
hacer al mismo tiempo gue una obligacion de dar y' se resumen en la
frase: Fjecucién de una obra publica. .

En este aspecto el Contrato de Obras Publicas tiene gran similitud
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con el Contrato de Obras reglamentado por el Cédigo Civil, por lo que
acudirtemos a dar una breve resena histérica de este ultimo:

Fl Contrato de Obras hace su aparicién dentro del Derecho Romano,
£omo una of;uecin dcl género denominado coutrato de arrendamiento y
bajo £} nombie de "Locatio conduchic operis”, Dentio del arrendamiento
exmtmn tres espe\,los, a saber:

al- Locato cenductic 1ei”, consistente en lu cesion onerosa del uso
do una cosa.

L "o conductio cperannn”. consistente en la cesion onerosa
del talajo desarrcllado por un hombre y que era el contralo que se cele-
broba para lo que entonces se devominaba Uabajos innobles, como los
desempenados yor jernualeres, domdésticos, ele., y en general todo aquel
trabajo mterial,

c)- -"Locatio concuctio operis’, consistente en la cesién remunerada
del trabajo desempenado por el hembre pero, a diferencia del caso an-
terior, lo csencinl era el resultado del mismo, la obra producida,

Estos tes tipes de couttato continuaron dentro del mismo capitulo
del anendomiento husta que, segun parece, nuestro Caédigo Civil de 1870
estimé que era en contra de la dignidad del hombre el considerar la ener-
gia humana asimileda a una cosa o al esfuerzo r’escxrrollado por los scres
irracionales, por lo cue suprimid los casos “b vy ¢” del capitulo del
contiato de anendamiento para colocarlos dentro del Capitulo XIII del
libro I baio el rubre: "De la jrestacion de servicios”, donde continua-
ron has!a la promulgacion del Cédigo Civil vigente, el cual deja de
reglamentar ¢l casc b para incluirle en una nueva materia que surge
con gran impetu: Ll Derecho del Trabajo; y el caso "¢ que continfa
reglamentndese en el Titulo X capitulo HI

Continuando nuestro andglisis, creemos conveniente delimitar el
Contralo de Obras, ya que los conceplos que de ahi resullen nos ser-
viran para nueshio trabajo

El concepto de Contrato de Qbras es el siguiente: Un contrato por
el cual un sujeto denominade dueiio de la obra encarga a otro denomi-
nado contratista la ejecucién de determinada cosa y éste, para el efecto
del conirato no sélo aporlard el elemento trabajo (de ser asi estariamos
en presencia de un contrato de trabajo de obral o la direccién del mismo
{en tal caczo tendriamos un contrato de prestacidn de servicios), sino tam-
bién lcs zlemcntos neresarins varz el mismo obieto, como son maleria-
les, maquiraria y demds utiles do trabajo. La obra una vez concluida
ser¢ entregada al duefio mediante el pago de la misma.

El Contrato de Olnas puede adoplar dos modalidades respecto cxl
precio y son a saber: .

19.--A deslajo o por unidad, en cuya forma el precio de la obra va
siendo liquidado segun las unidades de que se compone el total de la..
misma, pero sin comprender su tolalidad.

2%.—A precio alzado, en cuyo caso el piecio de la obra es regulado
tfomando en consideracion la tolalidad de la misma,

Habiendo precisado ya el objeto inmediato del acto juridico denomi-
nado Contrato de Obras, vamos a precisar chora el objeto mediato del
mismo, o sea el objulo de las obligaciones a que dé nacimiento.
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Para el coniratista es el de ejecutar una obra palica, es decir, una
obligacién de hacor, 1 al mismo liempo entreqarla o sea una obligacién
de dar. Ahera precisciemos ese concepio de obra Pablica:

Fl Lic. Jozé Castio Estrada, en sus apunles de Derecho Administra-
tivo nos dive: "Ohia Publica ¢s aquella realizada por el Fstado o por
un particular por encargo suye, con un {in inmediale de utilidad pulica”.

Carlos H. Pareja, en su obia fitulada "Cwto de Derecho Adminis
trativo, Teorico y Practivo, lldic, 1934, nos dice: “Las obrus ejecutadas
por ¢i Esiado en bienes de dominio publico o en sus intereses con fines
de servicio publico, son omay piblicas en el sentido clasico de la ex-
presion y esian amparadas por las preiroqgeativas especiales que la ley
les ha olorzado.. .

Gauston Jere, ¢ un esudio publicado en la Revista de Derecho Pa
blico y Ciencia Politica T 1830 31 titulado "les contratos adminisirati-
vos”, nos dice: "Tiabajo pilblice es tedo hubujo de ulilidad general,
ejecucién o repuaracion de un nuehle peitenecionie al patrimonio de
la Federacion, sin importar su cuantia”,

José Gascon Marin, en su obra titulada “Tratado de Derecha Ad-
ministrativo” Edic. 1929, adopta el criterio establecido en la ley espafiola
de 13 de albril de 1877, que en su art. 1” dice: "Se enliende por obras
publicas las que seun de general uso y aprovechamiento y las cons:
trucciones destinadas a servicjog que se hallen o cargo del Estado,
de lag provincics, ¢z los pueklos”. Y mdy adelante nos dice:

"Es esencial a1l Obie Pabliza la finalided de servicio pukblico, de
medio para realizar ésle”.

Ahora vames ¢ analizon Xos anlerliores conteplos para saber en qué
consiste una obra publica:

1°.--~-Todos los aulcres coinciden en que la obra publica debe ser
elecutada por la administracién o por encargo de ésia, pero siempre
perteneciente a la administracién. Por nuestra parte irilamos un poco
mas lejos y dirlamcs que la obra perlenece « la comunidad en general,
aunque es siempre Ja administracién quien la ejecula o la manda eje-
cutar, yu que en pucde suzeder que un purticular ejecule uno obra para
el uso de la colectividad, pero siempre seguird siendo obra particular,
aungue después sea doncda o vendida ol Estado, quien la pondria «
disporicién de la misma colectividad, Pero en esle caso ya no esta-
riamos en presencic de una chra piblica, sino de la prestacién de un
servicio publico por parte del Eslado; lo que significa que es requisito
indispensable que toda obra publica sea ejecutada por encargo de la
adminis'racidén o por la adminisiracién mismc.

2°_Te lo anterier se desprende que la obra serd pagada con fon-
dos del Erario, es decir, con fondos que recibe cl Fstado de los parti-
culcres por diversos conceptos para la atencion de los gastos piblicos.

3°--Fs caracteristica ecencial de la Obra Publica que ésta sea
ejecutada con ¢l fin de preslar un gervicio publico que sea de utilidud
general, consistiendo la uiilidad en que la obra sea ejecutada para
satisfacer una necesidad de la colectividad. Esta caracteristica influye
grandemente en ¢l conlralo, pues como veremces en su oportunidad el
interés particular del con‘ratisia y avn el de terceros en muchas ocasio-
nes re subordina al interés generol.
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El Lic. German Ferndndez del Castillo, en su obra titulada "La Pro-
piedad y la Expropiacion en el Derecho Mexicano Actual” (Edic. 1938) pag.
74 y siguien'es, precisa este téumino de utilidad publica al decirnos:

“La utilidad es la cualidad que atribuimos a las ccsas de satisfa-
‘cer nuesiras necesidades y, por lo tunto pura que haya utilidad piblica
se requicren los siguientes clementos:

].-—-Una necesidad publica que dehe de ser satizfecha.

2.—-Un objeio considerado comeo capaz de satisfacer esa necesidad.

3.—Un posible destino en ccncielo del objeto a la satisfaccion de
le: necesidad.

Si falla cualquiera de escs elementos no puede haber utilidad pt-
blica. 8i falla la necesidad, los bienes son suverfluos y ain pueden ser
nocives: si la cosa no es cdecuada la necesidad subsiste, lo mismo que
si falta la aplicacicn de la cosa a la stisfaccidn de la necesidad. . .”

Y mdr adelante sigue diciendo:

"La nece:zidad piblica es un estado general de desagrado, un ma-
lestar que desaparece aplicando a clla el satisfactor correspondiente, que
lo mismo pucde ser un bien ma'erial que un bien inmalerial, o ciertos
actos o cierlas instituciones’.

Con lo anferictmente expuesto creemos dejar fijado el concepto de
utilidad publica que la obra debe Henar,

4°...Pora precisar el concep'o de Obra Publica es indispensable
delimitar su olcance pora sabker si se refiere a toda clase de cosas, ya
sean muebles o inmubles o solamen‘e it cztos Ultimos.

La mayoria de les auteres re inclinen a considerar que las obras
plblicas pueden referirse exclusivamente « los bienes inmuebles; y asi
Houriu denomina este {ipo de conuates “Conlratos de Inmuebles para
Obra Publica”, con lo cual excluye expresamente «a leg bienes muebles.
Garcia Oviedo por su parte considera que la Obra Pablica puede abarcar
tanto bienes muebles como inmuebles, ya que su caracteristica esencial
es la finalidad de prestar un scrvicio publico,

La solucidn crecimnos encontraitla en la obra ya ci‘ada del Lic. Ger-
mén Ferndandez del Castillo, quien nos dice:

“Hay bienes susceptibles de satisfucer necesidades publicas con
preferencia a las necesidades privadas, y por eso la ley los ha decla-
rado de uso publico, v no son suszeplibles, va sea por su naluraleza o
per disposicién de la ley, de eslar sujetcs a propiedad privada. Hay
ofros bienes que sole excepcionalmente pueden satisfucer necesidades
publicas, tales son los bienes mueblec en ceneral, puesto que estan he-
chos casi siempre para una apropiacién individual y por lo mismo sus-
ceplibles de satisfacer Unicamente necesidades individuales y no ne-
cesidades coleclivas. Su capacidad de catisfaccidn, dgisladamente con-
siderada, es muy coria y por ezo como bienes determinados no pueden
en general satizfacer una necesidad piblica. La mayor parte de ellos no
son duraderos y muchos fe consumen ccn el primer uso; ademds scn
cusceptibles de ser adquiridos con facilidad er, el comercio...”

Cemo verncs per la transcripzidén heche, el Lic. FPerndndez del Cas-
tillo enfoca atinademen'e el problema precisando les bieres que por
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su propia naluraleza pueden satisfucer necesidades coleclivas, carac.
teristica esencial de la Obra Publica, lleqgando a la conclusiéil de que
solamente les inmuebles Joaran esa finclidad; criterio al cual nos adhe-
vimos para resclver 'a pregunia plantecda al principiar este inciso,
®...Por Obra Puablica debe de comprenderse no solamente su eje-

cucion como alco nuevo, ship que también queda comprendida la re
peracion de una Olra Pablice preexisiente o su modificacion,

£%-Respecio a su Cutwllrx creemos que debe ser adoptado el cri
ferio de Gastdn Jeae yor citila, pussto que lo que verdaderamente ca
racteriza a la Obra Puolr_cz es s finalided a que esia dedizada, o sea
satisfacer una necesidad colective v no su impottancia.

De todo lo anteriommente exjuesto formamos nuesiro conceplo de
Obre: Pablico en lor sirpuientor {eiminos:

tra Piklica es ‘cda censtru-cidn, reparecion o medificacion de
un inmueble que fiene como finalided la satisfaccién de una o varias
necesidades colectivas, pudiendo ser ejecutada directamente por la ad
ministracién o hien por un particulor, pero en cualquier caso siempre
por encargo de la administracion.

Hebiendo 1ealizado yo un estudio de los sujelos que intervienen en
e} conlrate poro la ejecucion de una Ohbra Publica asi como del objeto
del mismo, ahora os conveniente estudiar los obliquciones a que da
lugar pora asi encontrar gy naturaleza juridica, Al efecto vamos a divi
dir en des grandes grupes eslus obligaciones:

a) Electes del contrato respecto a lus partes que en &l inlervienen v

b) Efectos del contiaio 1especto a terceror.

Como lo hemos visto ya, el contrao da nacimiento « dos obliga:
ciones principales que son: Para el contratis'u, ejecutar una ohra pit-
blica. Pera la administracién, pogor su precio. Pere ademdas existe una
serie de obligaciones muy importantes para saber cudl es su naluraleza
juridica.

El contrato lo ca'alogamos en el qrupo de contralos sinalagmaticoes,
o sea aquellos que dan nacimiento a obligaciones y derechos recipro-
cos, cdemds de ser un contra'o “intuilo personae’. por alender a las
cudlidades personoles del contratista,

Oblicacicnes para el coniratista scn:

al.—Otorgar a la fitma del contralc una garantia para la ejecucién
de la obra deniro del plazo es'ipulado.

b).--Empezar los trakajes en un plezo perentorio bajo pena de ca-
ducidad del contrato,

cl—Permitir la supervision de la obia por el drgano encargado al
efeclo, con el objeto de vigilar que sus ejzcucién sea hecha en las con-
diciones estipuladas en el con'rato.

d).—Responder por les danos que sean causados « terceros por su
culpo.

e)—Obligacién de no trasposar el coatralo a un tercero.

{;.——Asumir las respontabilidades prcvenipntcs de los aclos juridi-
cos que lenga que redlizar para la eiecucién de la obra como son las
de trabaje, comprus, elc,
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gl-~Entregar la obra en el plazo est'pulado. .

h).—Responder durante cierto tiempo de la buena ejecucién y calida
de los materiales empleados en la obra una vez que ésta sea entregada,
eslc es, de les vicios ocullos.

Derecher del contiatiste son:

a)--La entreqo del terreno donde se ha de ejecutar la obra,

b.)-Inresponsabilidad por danoes que se ocusionen a terceros por
la ejecucion natural de la obna,

cl—Peraibir ¢l precio cxtipulado,

Para la adminisiracidon los derechos y obliguciones son los que na-
cen correlativemente de las ohliguciones y derechos del contratista, po:
lo que nos parece innecesamio enumerarioz de nuevo; pero ademdas de
allos cuenta con diversos derechos, como son:

al.—El de revocacion consistente en que lg adminis‘racién puede
dar por terminado el contrato cunndo asunlos de solucion apremiante
requieren los recursos y atencion de la misma, como lo seria el caso d3
epidemias, guerras, etc., o bien que se considerara que la okra ya no
saisfaciera las necesidades que tenia como finalidad.

b).—El derecho de suspender temporalmente las obras por falta de
recursos.

c).—El derecho que tiene para modificar la ejecucion de la obra,
pero con la condicion que esa medificacién no implique la ejecucién de
‘una obra totalmente distinta.

dj~—La inembargahilidad o prescripeién de la obra,

Respecto a terceros encontramos una gerie de obligaciones muy im-
portantes:

;  a)l~Los terceros no tienen accion alguna para exigir una indemni-
zacidn por los dafios que pudieren sufrir por la ejecucién de una obra
publica y si tienen la obligacién de no perturbar la ejecucién, pues los
articulos del C. P. que en sequida enunciamos penan dicha perturbacién:

"Art. 184.—El que procure con actos materiales impedir la efecu-
cién de una obra o trabajos piblico:, muandados hacer con los requisitos
legales por la autoridad compelente, o con su autorizacidn, serd casti-
gado con prision de ocho dias a tres meses.

Ari. 185.~Cucnco ¢l delito se comela per verias personas de co-
mun acuerdo, la sancion sera de lres meses a un ano de prisidn, si sélo
se hiciere una simple oposicion material sin violencia a las personas.
Habiéndola, podra extenderse la pena hasta dos afios de prision.

Ar., 186.—A las sanciones de que hablan los dos articulos que pre-
ceden se podra agregar una multa de veinte « quinienlos pesos, cuan-
do no hubiere lugar a la reparacion del dano.”

b}—La falta de ejecucidn de una Obra Publica da nacimiento a
ciertos derechos como sucede en el caso de expropiacién. Es indudable
que la administraciéon no posee en la mayoria de los casos el predio en
el cual se hun de llevar a cako los obras piblicas, por lo que tiene que
acudir a ese fenomeno juridico propio de! Derecho Adminisiralivo la-
mada exprobiacién,

Ahora bien, si se da el caso de que un determinado predio haya
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sido expropiado para ejecutar en él una obra publica y ésta no se llevu
a cako, nace el deieche para el antiguo propielario de pedir su devo-
lucion con fundamento en el articulo 9° de la Ley de expropiacién que
a lu letra dice:

"Si los bienes que han originade una declenatoria de expropiacicn,
de ocupacién temporal o de limitacidn de dominio no fuereu destinados
al fin que did causa la decleratoria respeciva, dentro del término de
cinco anos el propictario alectado pedra reclamar la reversion del bien
de que se trale, ¢ lu insubsittencia del acuerdo sobre ocupacion tempo-
1c] o Lmitccion de dominio.”

¢)-—De las relaciones juridicos que puede haber entre terceros y
el coniratista, el Gnico obligade e: ¢f contratista mismo, ya que la admi-
nistracion es irresponsable al respecto y a lo mas que tienen derecho
dichos lerceros es ¢ embargar o ¢urentizar su crédilo con el crédilo que
a su vez pudiera tener el contratista ¢ zu favor en contra de la adminis-
racion, mas no a {ratar de garantizarse con lu obra misina que se cjecule.

d'~-Toda lu colectividad so encuentru interesada directamente en
esle tipo de cenlralo, ya que ella es quien aporia Jos recursos necesarios
para la ejecucion de la obra publica por medio de lus contribuciones.
ademds de que se encucn ra interesada on que la inversidn se haga en
las mejcres condicienes posibles y sea recl.

Hasta chora hemes visio en forma enumerativa lo: derechos y obli-
gaciones gue nacen del Centrato de Obras Puablicas, por lo que es con-
veniente pasar a desentranar la naturaleza juridica de este acto.

Finalidad.— El Conualo de Obras Publicas, como lo hemos visto,
responde a una funcion distinta a la que tienen los conlratos que cele-
brer lo: pariculares, puer en esle tipo de contratos lu adminisiracién
congigue la colaboracion de los particulares para cumplir con las atri-
buciones que tiernc encomendadas, ademnds de que los intereses que se
prolcgen ¢n ambos acies juridicos gon distintos, mientras que en los
conlratos civiles se al'ende al interés pericular de cada uno de los con-
rafanies en {anto cuan‘o no atuque ¢l interés general, En el Conlralo
para la ejecucién de una Obra Pablica se cliende el interés ¢eneral aln
en cacrificip del que pueda tener el contratisla u otro paricular,

Clasificacién del contrato atendlendo a la naturaleza de los aclos
juidicos.—Dentro de la clasificacién de log acios juridices en general
podemos clasificar el centrato por sus efeclos en varios grupos a saber:

al-~El Conirato pore la ejecucion de Obras Publicas parlicipa de
las caracteristicas del aclo regla, porque contiene una serie de cldusu-
las de cardcter imperativo que son comunes a todos los contralos admi-
nisirativos. Ademas, en el procedimiento de la adjudicacion del con-
trato encontramos lo que en nuesiro pais se ha denominado cuadernos
de especificaciones, que fon fjados por la administracién y al cual se
lienen que someler lodos los interesados. Eslos cuadernos de especifi-
caciones son ¢n realidad la ley que rige los contratos administrativos,
pues contienen requisitoz comunes o loda clase de coniratos que cele-
bre la administracién,

bl Participa del acto contractual porque el precio del contralo es
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fijado de comin acuerdo, al menos aparentemente, por las partes. Esta
es en realidad la unica cldusula que tiene cierta  semejanza con los
conlralos civiles.

¢~ Participa del acto cond:icion, poique para qgozar de cierlas
prerrogativas inherentes a la administracion es nece:aria su celebracion.

dr--Por ultimio, pardcipa del aclo jurisdiccional, porqua el contratis
la se somele al ciilerip de la adminisaacidn en muchos casos; por ejem-
plo, suspender e} contrato ¢ deilo per lerminado sin necesidad de re
currir ante los ribunales respectivos:, contradiciendo el principio de que
DINGUAG Ge Jas punics oioun cenhiado pueds quedar ¢l arbitrie de la
olia.

De lo anter.cimen’e extuesto encen'remos o consluimos, que el
Contrato para la ejecucion de una Obtra Publica es un aclo juridico
“suigéneris” y propio del derecho administrativo. El estudio y andlisis
juridico mas certero y preciso es materia de profundisimos estudios que
actealmente se encuen'rer en elubcracion, por lo que no pretendemos
dar en este trabajo una respuesta al problema. sino que nos concreta-
mos a ver sug diferencias con los contratios civiles y encuadrarlo den-
tro de la clasificacion del aclo  juridico en general en  cuounto a sus
eleclos.

Paia concluir el presente capitulo, hemos considerado de impor-
fancia enunciar el criterio del sefor Lic. Carlos H. Pareja en su obra ti-
tulada “Curso de Derecho Administativo Tedrico y Practico” Edic. 1937
pag. 317. y siguientes, sobre algunas medalidedes que puede revestir
el Conltralo para la ejecucion de Obras Publicas:

al--Ejecucion de una obia por Adminis'racién deieqada, consistente
en que la obra es ejecutada por un particular pero bajo la direccion y
responsabilidad del gobicrno mediznte unu remuneracion que general-
mente e filu a base de porceutaje calculado en el costo de la obra y
‘una participacion en las econemias que se chtengan. Como vemos, este
tipo de contralo no se aviene con nuestro concep'o del Contrato para la
ejecucion de Obras Publices, va que en realidad se trata de un con‘ra-
to de presentacion da servic'o: en el cual el con'ralista sélo aperta la
vigilancia y administracién de la obra que se trata de ejecutar, con un
salario que es el porcenlaje mas una participacion en las gananciag o
utilidades que ob'enca la adminislracion por esta prestacidn de servicios.

b).--Es mas interesan‘e e} caso llamado per el aulor que comenta-
mos “‘conirato a precio {ilo o a veorcentaje” y que consiste en que un
particular se obliga con la administracién a construir una obra en las
condiciones que especifique el pliego de cargos bajo su estricta respon-
sabilidad, Este caso es el que precisamente estudiamos en el presente
capilulo con todas tus caracteristicas.

c).—Por \limo, el Lic. Pareia considera una modalidad del contrato
para la ejecucion de una Obra Pablica, lo que él denomina “"Concesion
de Obros v Servicio Puklico”, consiclente en cue el contralista se obli-
ga no sélo a ejecutar la okra, sino también a prestar el servicio pard el
que estd deslinada. El precio de la okra en este caso no es pagado por
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la administracion, sino que los usuarios la van pagando paulatinamen-
te mediante el pago que a su vez hacen al contratista por utilizar la obra
o mas bien dicho el servicio publico al que estd destinada, Como vemos,
se trala en realidad de la Concesién de Servicio pulico y no del Contrato
para la ejecucidén de una Obra Piblica,
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CAPITULO IV

JURIDICA DE LA ADJUDICACION

NATURALEZA
PUBLICA




En el capitulo 1 de este trabajo hemos afirmado que en materia de
obras publicas, cuando la administracién no es'd en aptitud de ejecu-
tarles con sus propios elementos, puede acudir a los particulares para
que alguno de ellcs la ejecute, y entonces nace ese acto juridico que se
conoce con el nombre de Contrato para la ejecucion de Obras Pablicas.
Pero den'ro de este supuesto nos cncontramos que antes de la celebra-
cion es necesario llevar a cabo un acto juridico de tipe complejo que s3
denomina adjudicacion. Ahera bien, en ¢l presente cagitulo vamos a es-
tudiar en qué consis'e ésta v cual es su naturaleza juridica.

La adjudicacion es un miedipo por ¢l cual se Hama a un contratista
para celebiar un conirato en las mejores condiciones posibles. (Gastén
Jeze.) :

La adjudicacion contisle en una serie de actos juridicos, que para
su estudio dividiremos en dos grandes grupos: a) Actos preparatorios a
la adjudicacién y b) El aclo de la proclamacién del adjudicatario. Huy
que hacer notar que en la vida dicria se considera que la adjudicacién
consiste exclusivamente en el Gllimo aclo, esto es, la proclamacién del
adjudicatario, error giave que no come.eremos puetto que ya lo hemos
afirmado: El fenémeno juridico denominado adjudicacidn lo compone
toda una serie de actoz que e entrelazan y que den idea de que se tra-
ta de un solo aclo juridico.

La adjudicacion puede hacerse siguiendo cualquiera de los des
medios siguientes: a) Pcr concurso y b) Por subausta. Fl primero consisle
en un llamamiento general a jos interesades para celebrar un contrato.
En esle caso la coblicacién de la administracion se reduce a estudiar las
proposiciones vy adjudicarlo si lo cree convenienie a aquel que redna las
mejores condiciones, o bien a ceclarar que ninguno de les concursan-
tes ha reunido los requisitos para que se le olsrgue. En otras palabras,
ain habiendo concursantes fe declara desierlo, mientras que en el se.
gundo sistema es mds objetivo puesio que se establece la obligacién de
celebrar ¢l contrato con aquel que acudid a la subasta presentando las
mas bajas condiciones. Esla disiincion entre ambes sistemas es dema
siado sulil y en la practica se ha visto que s¢ confunde el sequndo con
el primero, reservéndose el término de subasta al mejor posler siguien-
do su significado etimoldgico, y el primero para tedes aquellas ocasio
nes en las cuales interviene el elemenlo subjelivo de apreciacion sobre
quién reune las mejores condiciones y al cual se le otorga un premio
que en esie caso seria el de obterer una gunancia licita con el contrato,
Asi pues, por estos motivos conlinuaremos usando el término concurso
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como sinénimo de substa, sin perjuicio de seialar como error el empleo
de dicha palabia y aun mas, las graves consecuencias que se derivarian
de su verdadera acepcidn, como lo nolaremos en el curso de este ca
pitulo,

Para seyuir un orden en este estudio dividiremos en dos grandes
grupos la serie de aclos que ferma la adjudicacion. Uno, el que deno-
minamos actos preparatorios a la adjudicacion y el olro, la adjudica
cién propiamente dicha, o seca la proclamacion del adjudicatario.

Todo el {endmeno de la adjudicacion se encuentra inspirado por
tres ideas predominantes que son: Publicidad, Concurrencia e Igualdad.
La publicidad consiste en que haya convocalerias, anuncios en los me-
dios de difusion mus completa, audiencias publicas, elc., que hagan
rosible el conocimiento do la manera en que actia la administracion,
tanto para los interesados inmediatos, como lo son los concursanles,
como para el resto de la comunided. Esto tiene por objelo evitar por lo
dos los medios pesibles la realizacien de actos fraudulentos. La concu
rrencia, consistente en lu procuracion de que asista el mayor numern
de concursantes y de esta maneta exista una mayor posibilidad de ob
tener mejores condiciones, cvitando al mismo liempo que un grupo mi-
notitario se coluda con el {in de hacer nugatotio el sistemu, La igualdad
consiste en gque no debe haber por parte de la administracion preferen-
cia alguna por alguno de los concursantes y asi las condiciones deben
de ser las mismnas parae todos y otorgar el conlrato a quien ofrezca lus
mejores condiciones y venlajas para la administracion.

Teniendo en cuenta estos principios, vamos a {ratar lo que denomi-
namos aclos preparatorios a la adjudicacién, partiendo del supuesto do
la existencia de una necesidad colectiva que es necesario satisfacer con
la ejecuciéon de una obra publica, pero que la misma no puede ser eje-
cutada por la propic administracion. Fntonces el primer paso es la pla-
neacién de la obra, acto en el cucl in‘ervendidn los Departamentos pre-
viamente establecides per la ley de secretarias de Estado y su regla-
mento que ya dejamos apuntados en el capitulo anterior.

Una vez planeada la obra se redacta lo que en nuesiro medio se
conoce como cuaderno de espeuificaciones, esto es, la explicacion de
la obra que se trata y sus caracteristicas, planos, ete., calidad minima
de los materiales, pues usi no se excluye que se presente una proposi-
cion en igualdad de precio con otia, pero que citezca una calidad mas
alla.

Una vez reclizada esta labor puramente administrativa, suige lo
que se conoce con el nombre de convocatoria, o sea el llamado a todcs
los contralistas para que se presenten a hacer proposiciones. Esta cen-
vocaloria debe de reunir los siguientes requisitos indispensables:

1°. -La dependencia administrativa que la hace y que debe de tener
It compelencia necesaria, pues en casc contrario seria inexistente ya
que no puede obligar al Estado un drgano al que no se le ha dado este
requisito.

2° - Lua olia de que se trata, Este requisito es necesario, aunque
solo se establezca en una forma genérica, por ejemplo, la ejecucién de
una escucla, carretera, presa, edificio, elc, con el fin de que acudan
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aquellos contratisias que tencan la preparacién y los elementos nece-
sarios para esta clase de trabaijes.

3°--El lugar de la ejecucion de los mencionados trabajos, pues bien
pueden presentarse concursantes que lengan su equipo en lugares dis
tintos, con lo cudl se aravatia el precio de la obre.

4% Lugar en el que estan « la disposicion de los contratistus las
espaciflicuciones de la obia, con el {in de que las conozean y después
de su estudio pres=enten la nroposicién,

57 Fl téimino que estara vicente la convocalctia y al mismo tiem-
po el dia v lu hora en que se presentuan las preposiciones, asi como el
lugar donde sc efectnaran,

6°--La forma de pago de lar obias; aunque este requisito muchas
veces es considerado deniro de los cuadernos de especificaciones,

7°—El otorgamienio de una garantia para obligar al contratista a
que de resultar proclamado cemo adjudicatario firme el contrato respec-
tivo dentro de lus condiciones propuestus. Fsta medida es indispensa-
ble para evilar que la administracidn sufra perjuicios por la falla de se-
riedad de algunes contratistas,

82 Ll término mdaximo dentro del cual se firmard el contrato res-
rectivo.

Una vez redactada lo convocaloria v aprobada por los organismos
compelentes, debe ser dada a la publicidad, que puede revestir des for-
mas a saber: a) General, consisteite cn que se utilizan todog los medios
Je difusién conocidos pa:a hacerla del conocimiento de todes los intere-
sados que pueda haber en llevar a cabo la obra pablica de que se trale,
y b) Especial, consistente en que la cenvocatoria se publica unicamen-
te en el 6rgano u orcounes dependienies de la administracion,

De estas dos formas la primera nes parece la mas apropiada para
¢l objelo, ya que al mismo tiempo que se obliene una mayor concurren-
cia en la subasta se da oporiunidad a los gobernados para conocer las
obras publicas y lus cendiciones en que se ejecutaran.

Una vez publicada la convocatoria, se abre un paréntesis de espera
hasta el dia fijado paia la celebracion de lu audiencia, en la que se
presentardan los contratistas portando sus respectivas proposiciones.

La audiencia debe de ser publica, celebrandese ante la presencia
de todos los conliatistas interescdos y con asistenica de los represen-
tontes de las demas autoridades que tengan compelencia en el asunto,
por ejemplo, la Sectetariu de Bienes Nacionales ¢ Inspeccién Admi-
nistrativa.

Una vez abierios los rlieqos de proposicicnes, que por regla gene-
ral van lacrados para evitar que sus términos sean conocidos por algun
competidor o por las autoridades y se ocasione alguna colisién con el
objeto de defraudar al Erario Nacional, se procede a dar lectura a cada
una de las proposiciones en términos generales,

An‘es de conlinuar creemos conveniente analizar un problema que
viene prezentdndose en la prdcticq en nuestro nais y que es el siguien-
te: ;Todos los contratistas tienen derecho a participar en la subasta, o
solamente aquellos que hubieren reunido ciertos requisitos como el de
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estar debidamente 1egistrados ante la Secrelaria de Bienes Nacionales?
En Francia existe un sistema de catalogacion de coniralistas, sequn el
cual solo pueden patticipar aquelles que se encuenuan incluidos en la
lista respectiva. Es indudable que esle sistema produce buenos efectos,
ya que para su imsctipeion se reqguicre que informen acerca de su sol
vencig econdmica y moral, asi como respecto al equipo con que cuentan.
Aparte de ésio se lleva un registro minucioso de todas las obras que se
ejecutan para el Goblieno. Este procedimiento parece que fuera en con-
tra del principio de concurrencia que hemos mencionado anteriormente,
pero no es asi, ya que si ce irata de protecer el interés publico es nece-
sario que quicnes acudan a v cencurse sean peisonas 1esponsables, y
la garantia de libertad consignada en la Constitucion no so viola en for-
ma alguna si se elimina a aquelles con'ratistas que por su incumplimien-
o pueden cricinar seres trastornes a la comunidad en general y al Es-
lage en porticulea,

Ahora bien, es necesario analizar el siquiente problema: ;Puede la
Administracion excluir de reqisiro a un contratista? Esta situacién puede
presentarse en el caso de que uno o varios con'ratistas no hayan cum-
plido contraios antericres que les fueren adjudicados y entonces es una
medida preventiva para fuluras adjudicaciones el excluirlos del registro.
La sclucidn al problema la podemos abordar en dos aspectos a saber.

a).—Se relicre al registro considerado en s1 mismo y

b).—Se refiere ¢ la admision en la adjudicacion.

Respecto al primer aspecto, el contratista seqguira fiqurando en el
registro con la anotacion respectiva, esto es, se tendrd en cuenta su ac-
tuacién en anteriores coniratos. En cuanto al segundo aspecto, es indu-
dable que la adminisracién lo excluird de la adjudicacién, ya que aun
cuando su propozicion fuera l¢ mejor de las que se presentaran, existe
el anleceden'e de su iresponsabilidad y de adjudicdrsele el contrato se
ocasionaricn graves perjuicics a la administracidn,

Parc comprender mejor este rroblema vamos a recurrir al siguients
ejemplo:-— X Contratista ha ejeculado una okra piblica con an'erioridad
al concurso y por eliu le sigue o le siguié o administracién lu corres-
pondiente rezponsabilidad per utilizar  materigles de mala  calidad y
distinfos a Jos estipulados. s evidente que es'e coatratista no puede
gozar de buena repulacién y por tanto debe de ser excluido no del ca-
tdlogo, pero si de la adjudicacion. Esta exclusidn, como facilmenle se
comprende, es pcr regla general de card<ter adminis'rativo y secreto,
pero hay que temar ¢n cuenta el caso en el cual el contratista es excluido
de la adjudicccién propiamente dicha, s'n motivo real, sino, por ejem-
rlo, por motivos de adversién personal de algin funcionario o funciu-
norios, Entences y con fundamento en el articuie 14 Constitucional cre-
emos que puede recurrir a la Suprema Corte de Justicia de la Nacién en
demanda de amparo, pues ¢s indudable que se le priva de un derecho
(F1 problema lo dejamos ‘nicamente eshozado en el presente capitulo;
en el siguiente veremos cémo se presia a muy variadas soluciones.)

Una vez abiertos los schires se van calificando las posturas para
ver si reunen lodos los requisitos exigidoz por la convocatoria; se re-



chazan definitivemenie cquelles que les faltare alguno de ellos y se
procede a dar lectura a las proposiciones admitidas, después de lo cual
se levanta ¢l acta respectiva que hra firmada por todos los interesados
que lo quisicien hucer y se les entrega una copia de la misma debida-
menic autorizada.

Concluido este aspecto, las proposiciones pasan o ser estudiadas
por los organismos competentes, los que deciden en un plazo perentorio
que estara en relacion con la imperiancaa del asunio y con el niimero
de concursan'es, quicn es el adjudicatorio y expondidan la razén del por
que se le declara tal, utilizando tumbién en este caso los medics de pu-
blicidad establecidos al efecto,

Hemos expuesio pues, brevemenle, ¢l procedimiento que en la
practica se sigue en nuestro pais respecto de los contralos de obras
publicas, bajo la advertencia de que hasta ¢l momento no conocemos
ninguna reglamentacion de dicho procedimicnio, el que, al parecer, se
debe exclusivamente a una practica administtativa copiada del régimen
francés en algunosf aspectos y de otras legisluciones en general,

Ahora, para continuar deniro del sisiema que nos hemos impuesto,
vamos a analizar su naturaleza juridica:

Ya con anterioridad hemos explicado ¢! conceplo que tenemos de
la adjudicacion publica al decir que es un llamamiento a todos los in-
teresados para celebrar un contraio de  obias con quien presente las
mejores condiciones, E:to es en esencia una oferta al publico. Desde
luego debemos descartar lu posibilidad de asimilarlo a la declaracién
unilateral de voluntud conocida del Derecho Civil, por los siguientes
motivos:

La oferla no cube dentto de la clusificacidn que admite ell Cédigo
Civil y que abarca cuatro formas: la. -Oferta de venta al publico, 2a.--
Promesa de recompensa, 3a. - Estipulacion eu favor de tercero. 4a..-Ex-
pedicién de documentos « la orden o al portador. De estos cuatro lipos
vamos a analizar aquellos que tienen mas semejunza con la adjudica-
cién: la oferta de venta al piblico, queda desde luego descurtada ya
que en nuestro caso no se vende nada, sino que es una oferta para ce-
lebrar un contrato denominado de obra publica. El sequndo caso pre-
sente una similitud con la cdjudicacion que cn el fondo desaparece, en
vista de que se hace una oferta al publico para que quien-readlice un
hecho reciba una recompensa, en nuestro problema nos encontramos
con que en realidad los interesudos o concursantes no recibiran una re-
compensa a menos que se quiera designar con este nombre la cele-
bracién del contrato, a lo cual enfremtariumos la idea de que en realidad
el concursanie no ha hecho mds que presentar una proposicidn para
hacer algo en el futuro,

En vista de esto nos parece que se frala de un acto muy particular,
ya que se refiere @ una oferta al piblico pura celebrar un contrato fu-
turo, Esta oferta va dirigida a un numero indelerminado de sujetos, los
que ejecutan una serie de uclos que forzosumente tienen que eslar pro-
tegidos por la ley, ya que el interés ceaeral asi lo exige. Ahora bien, va-
mos a ver cudl es la obligacién qu - uace para el Estado al hacer esta
oferla.
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Indudablemenic que la cleita debe sar sosienida durante lodo el
liempo que se ha fijado para elle, es decir que, como teda oferla, ésta
no puede osttu en vigor por liempo ilimdade sino que debe tener un
término que al fenecer hirerana o I administiacion de una sola obliga:
cion: la de admitis diteresades, Peto no iy que prelender (ue sed und
obligacién constanie, yues esta sujela a diversas circunstancias pro-
pias d el I's'adi, (lmu por jemplor ceontecimion os no previsibles co
mo s¢iia ¢l ertedn de quenta znt:»zi.cu o cxticr, calamidades pablicas,
e‘.c.; 03 dedsr ocrntecimien'cs o 1ot cuales dele alender con vreferen
cia siguiendo la ijs susten r.d a de que ol Estado debe atender las ne-
cetidadeos coledtivin, alonnos Cooeli cen weeforencia o lis olias; y es
indudable que aguellas que o eficen a L sequidad tienen primacia,
En exte caso seritildgico querar sujecr ol Letedo al cumplimien’o de una
okligacion que 1cpmosontania un erteibo yara el cumphmionte de sus
demas atribucione..,

Ohora bien, respecto a fos intetessdes 0 concurzantes, debemos
decir que éstos se encuentran obligados desde el momento de su poli-
citacion a sostenerla husia que se declare cual de elles fué ¢l adjudica-
lario, pues el Pstado no debe gquedar sometido o Ly voluntad de un ¢im
ple particwiar para cumplis con cus atibuciones. He aqui el fundamen-
to de la gmun.m que ¢s exigida para _poder patticipar en subus'a, o sea
que ¢l Betado cuen'a con it garantia de gie serd firmado el con'rato res-
poctivo en su oporiunidad y que en caso contiario la hard efectiva. Ve-
mos asi el privilegio de que geza y, a mayor abundamiento, esta ga-
ranlia consiste en un titulo de arddio subicientemen'e respaldado y que
puede hacerse cfectivo en cualguicr momento, como lo ¢s un cheque
cerlificado. =

Has'a este momen‘'ec hemos cencontado dos ohligudiones; una del
Estudo a sesleney su oferta por el téiming fijudo v lu otree del concur-
sanle para sosiener su proposicion hasta el momenls de la adjudicacién.
Pero en‘onces tenemos gque ambos no pueden quedar obligudes a ello
indefinidumente y surge la obligacién del Estado de decidir en un plazo
perentorio cudl serd el adjudicatario. con lo cual realmente iermina esto
proceso juridico que se enluza con el conticto propiamene dicho, pues

-como hemes manifestado, la cdindicacién solamente da nacimiento a
-1a obligacién de firmar un conualn,

Este fendmeno denominado cdiudicucion no es potestativo puara la
administracion, sino que tiene un caréeter imperalivo, tues se encuen-
tra esiablecido en un prezeplo de orden cers” *cional, ccmo lo es el
articulo 134, el cual en esenciu establece unc. amitacidén a la activided
‘administrativa, ya que propiumen'e se trala de una condicidn para ce
lebrar un contrato de esta natwaleza aue viene a condicionar la com-
re'encia de! drgano adminis‘talivo 1especivo vy sn observancia es de
inlerés piblico, puesto que el fin que persique es evitar fiaudes al Era-
rio Nacional, ceme lo hemcs cxpuesto en ¢l capitnlo 1l de este trabio.

Es, pues, un fenémeno iigico del Derec ho Adminis'rativo que no
puede lener semejanza o gimilitud con los fenémencs jwridicos conoci-
dos del Cédigo Civil y por tun'o lo podemoes colocar dentro de la clasi-

T




ficacion de los acles juridicos en general como un acto condicidn, en
lanto que condiciona ia actividad de la administracién para celebrar un
contrato de esia natualezc,

Ahora bien, es necesario abordar un problema que se nos presenta
y que es ¢l siguiente: (Que clectos produce un contrato celebrado para
la ejecucidn de una Obra Piblica, sin que se haya seguido previamen‘e
el procedimiento de adjudizacion?

Vames, pues, a tomar los conceptos que scbre los actos irrequlares
nos da el Liz. Antonio, Carrillo Flores en su obra titulada “La Defensa
de les Porticulores Trente o ic Admnisiracion” Edic. 1939, pdginas 127
v sigu.enles

La eleboiarién de la teoria ao las nulidades en Derecho Adminis.
trativo ha partido de la tecria de las nulidades aplicuble al Derecho Ci
vil. que, cemo ez Lien sobido, sanciona ios actos juridicos irreqgulares
con lu inesisiencia, nulidad chechra v nulidad relativa o anulablidad.
En Derecho Puiblico hay desde lueqgo la tendencia a suprimir ka inexis
tencla per dos melivos, principelmente: @) por inttil. - Spocile, autor ci
tado en 'a obra que comentamos apun‘u que “la inexistencia no signi-
fica ofra cosa que esto: que ol vicio del acio es de tal munera noterio que
nadie habra de enganarse’: b) por peligrosa, porque convierte en inse-
gura la posicién de] porticulor; y al efecto el Lic. Carrillo Flores nos di
ce: "Estas Iien que en tecnia se diga que o) azio que 1o falte un elemenio
de zu defin‘didn ro debe de darse oficacic alguna: pero si conta ese de
ber, la autoridud administraliva le oterqa eficacia y para ejecu’arlo po
ne en movimiento ¢l aparaio coercitive de que dispone, ya no hay que
seguir aferrandosce a la ficcidn deetrinal, sino reconocer los hechos y ad-
mitir que no es racienal, en esa situacion que loe orcanos jurisdiccio-
ngles re abstengan de inervenir. Pero una vez que esto se acepte, el
concepto de inexisiencia guedua cutomaticamen’e desterrado,”

Respecto a la distncion en're nulidad absolute y nulidad relativa,
tempoco ge puede aplizar al Terecho Admnistrativo, por lo cus autores
como Geston Jere han intentado elakorur unz  eoric de las nulidedes
sumamento motizada, que va desde la absolwia ineficaciz del acto ju-
ridico hasta la inrascendencia juridic de la irregularided, secan la gre-
vedad del vicio estimoadoe por el derecho positivo v en funcién de les dos
clementes en juego: el interés poblico, que en ceneral reclama la sub-
sistencic de la medida y el interés privado cfectudo, que, como es na-
{ural, prelende el respelo de la norma vieleda.

De todo 1o cntcricrmen'e exrues'o vemos que para resolver eslos
nroklemas de nulidades debe atenderse promerdialmente o lo que dis-
rorga la ley. Pero como en nuestro caso nos enceniramos con que no
ewmste une ley cuc igglemer’e of prozedimien’n de la adjudicoc’én y en
cenored de log conrales administretives, rer lo ave ko solucion ez ox-
trecsdicaricmente dificil, nos concretames o de'ar planiexdo el problema.

De 1 elakacoidn de es'e copitulo cencluimos:

1. - La adiud.-ocién es un acto juridico condicion, porque condicio-
2 la arlividad de los érgenos competentes para la celebracién de un
Cente'o ce Obres Pallicas.
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2%-—En nuestro medio debe promulgarse una Ley Regiamentaria
aplicable a esle fenémeno, que r1equle y prevea todas las situaciones
que puedan surgir.

3%~ Pueden ser candidates a la adjudicacion todos aquellos que
fengan interés en ello y que reunan lus carac.eristicas necesarids,

4% -Es un actlo juridico qu'onome del contrato en si mismo consi-
derado, pucsto que da nacimiento a una sola ehligacion que ec la cele-
bracién del misme.

5% ~Es un auto jundico "su'grneiis” que ha aparecido con el fin
de evitar los fraudes al Fiar'o Nacional y por tanio no lo podemos en-
cuadrar dentro de otros co'es que, si bien es cietto tienen similitud con
¢l no responden a las necesidades juridicas gue el mismo satisface.

6°- -La ley reglomentaria del aricule 134 Constitucional estable-
cerd log efectos ¢ue deben producir los coniratos pora la ejecucién de
Obras publicas celelnados fuera de subasia, en atencidn al interés ge-
neral que domina tode el deiecho publico.

7°.---La elaboracién de la tecria de las nulidades en Derecho Ad-
minisirativo es materia que esia sweta a la situacion del momento vy
la apreciacion de los Tribunales en cadu caso concrelo, por lo que, co-
mo ha sucedido en Francia, esz teona se ha claborado por las dispo-
siciones jurisprudenciales del Consejo de Estado.
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CAPITULO V

" ESTUDIOS Y ANALISIS DE ALGUNOS PROBLEMAS




En los capitulos precedentes hemos dejado apuntada una serie de
problemas que es necesario analizar con mds delenimiento a fin de
encontrar una solucion a los mismos a la luz de la docirina y del Dere-
cho Positivo que rige nuestro pais. Este es cl objeto que nos ocupard
en el capitulo que iniciamos, advirtiendo que no pretendemos en forma
alguna agotar el fema, sino que sdlo abordaremos unos cuantos pro-
blemas.

PRIMER PROBLEMA. - Ll primer problema que se nos presenia es
el de saber si el articulo 134 Constitucional debe de ser aplicado, aun
cuando hasta la fecha no se hoya expedido la ley reglamentaria det
misme.

En vintud de que e} precepto que nos ocupa feima pare de la Cons-
titucién Federal de los Eslados Unidos Mexicanos, es necesario para
solucioner nuestro problema referirmos a la Censtitucidn en general y
no solamenle al precepto aislado, por lo que nuestro punto de partida
es el de expresar lo que debe entenderse como una Constitucién en
sentido juridico.

Una Constitucidn es la base del orden juridico de un Estado, el
marco deniro del cual deben desarrollarse las actividades tanto del
Estado como de los particulares. Fs la ley cue rige todas las leyes y
autoriza a las autoridades. La Ley Suprema. --El Lic, Felipe Tena Ramirez,
en su obra titulada “Derecho Consiitucional Mexicano” Edic. 1944, de-
fine la Conslitucidn en les siguienles {érminos.

"Es la Ley Suprema del pais expedida por el poder Constituyente
en ejercicio de la soberaniu y que liene por cbjeto organizar los poderes
publicos credndolos y dot¢ndolos de compelencias, asi como proteger
frente al poder publico ciertos derechos individuales”,

Es de hacerse no'ar que para que una Censtitucion sea la ley su-
prema requiere que sea del tipo rigido, pues a diferencia de las Cons-
tituciones de fipo flexible, es neccsario gue para que puedan ser refor-
madas intervenga un organismo distinio al legislador ordinario. Este
organismo es e] Cons'ituyen's, maxima auloridad en materia legislativa,
quien expresa en la Censtitucion Ja Soberania.

De este conceplo de supremacia Constilucional es de concluirse
que los precepios que contiene nuesira Carta Magna no quedan subor-
dinados a un aclo juridico posterior, para su uplicacion, a menos que
el mismo precepto lo estublezca; y en nuesiro problema lenemos que
el crticulo 134 Constitucionc] crdena un procedimien!o a sequir siempre
que te presente el supuesto en que la Adiminis}raf:ién tenga que celle<
brar un Contrato para la Ejecucién de Obras Piblicas, por lo que aun
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cuando no exisla ley 1eglamentaria del mismo debe de ser aplicado
en los términes en que se encuentra redactado,

Otro arqumento que podemes esquimir es el que se refiere a la
diferenciacién que existe entre ambos érqanos legislativos, Constituyen.
e y constituido. o sea ol legivlador ordincrio. El Constituyente es una
asamblea representativa del pueblo que se limita o otorgar facultades
pero nunca a ejeicitarlas, desapareciondo una vez cumplida su mision
consistente en redacter y expedy la Constitucion, paa que on su lugar
aparerca el Lecislativo ordinunio que cjercitare las facultudes que e ha
conferido el Constituyente, enite las cuales no se encuentra la de darle
vigencia a un precepto constilucional por medio de un wclo juridico
que realice este organo, como lo es la expedicion de la ley reglamentaria;
y asi tenemos que el peder constituido no puede nunca subordinar la
veluntad del oigone que lo cied, como acentecetia si acept(ramos que
Fara que un precepto de cardcter constitucional sea aplicado es nece
sario que ol Legislative ordinario expida la ley reglamentaria corres
pondienie.

De lo anteriormente expuesto concluimos que el articulo 134 Cons-
titucional debe de ser aplicado, aim cuando no exista ley reglamentaria
del mismo, en los términos en gque esia redactado.

SEGUNDO PROBLEMA. - El scgundo problema que se nos ha pre-
sentado es el de saber quién es el suicto al cual va dirigido el manda-
mien'o contenido en el ariculo 134 Constitucional, pues el mencionado
peceplo dice textualmente:

“TODOS LOS CONTRATOS QUE EL GOBIERNO TENGA QUE CE-
LEBRAR...” Como facilmente se desprende, el sujeto al cual va dirigido
el mandamiento es "el Gobierno”. Ahcra bien, vamos a ver qué es lo
que quiso decir con este término el Constituyente, eslo es, vamos a ha-
cer su interpretacién y pare ello necesitamos partir de una serie de
princitios fundamentales.

El Estado se encuenira compuesto de tres elementos fundamentales
a saber: Gobierno, Temritorio y Poblacién. De estos tres elementos el
que nos interesa en particular es el primero. Por Gobierno en'endemos
la organizacién del poder piblico que rige en un momento determinado
los deslinos de una nacién conforme al Derecho, ¢ sea conforme a nor-
mas juridicas previcmen'e establecidas, marco dentro del cual desa-
rrolla su actividad cenel fin de obtener un minimum de orden para lograr
la convivencia social.

El Gobierne ha adoplado a lravés de la Historia diversas formas
que se sintetizan en tres: Monarquia, Aristocracie y Democracia, segin
intervenga en, el Gobierno un solo individuo o sea el monarca en la
primera forma: una cluse priviligiada en la sequnda y el derecho que
tiene todo ciudadano pora llegar en un momento determinado al poder,
en la tercera. Estas tres formas que llemariamos puras, en un momento
dado pueden degenerar en tirania, oligarquia y demagogia, respectiva-
mernte, cuando log sujelos que estan en ol poder se ocupan de satisfacer
sus propias embiciones en lugar de procurar el bien coman.

De estas tres formag de goblerno vamos a ver cudl ha adoptado
nueslro pais. Fl articulo 40 de la Constitucién Politica de los Estados

— 54 —



Unidos Mexicanes dice: “Es voluntad del Pueblo Mexicano constiluirse
en una Republica Represemativa, Democrdtica, Federal, compuesta de
Estados libres y soberancs en fodo lo concerniente o su régimen interior;
pero unidos en una Federacion establecide segun los principios de
esta ley lundamen'al”. Y e articulo siquiente nos dice: "Fl pucblo ejerce
su goberania por medio de les Poderes de la Unidn, en los casos de la
compeiencia de éxtos y por los de log Letades en lo que toca o sus re-
gimenes intericres, en los términos respecdtivamente eswablecidos por
esta Constitucién Federal y las peaaticulores de los Estados, las que en
ningun caso podian conravenir tas estipulaciones del Pacts Federal”.

De los preceptos invocados deducimos que en nuestro pais coexis
len des gobicrnes: Uno ¢ Pederal y otro el de cada uno de los Estados
miembrosg de la Iederacién, con fuculades distintas, ya que del pri-
mero estas se encueniron establccidas en forma limitativa dentro de la
misma Censtitucion, sequn el articule 124 de la misma que « la leira
dice: "Las facultudes que no estdn expresomente ceucedidas a los fun-
cionarics federcles se entienden reservadas a lor Fsiados”™.

Ahora Lien, vames a tatar de saber « cudl de los dos gobiernos
eslan encomendadas la ejecucidn y en su caso la celebracion de contra
tos para la realizacién de las obras publicas, y para este objetlo es ne-
cesario recury o nuesto concepio de obras publicus que, como lo di-
jimos on su oportunidad, es ¢l sinuicnte: OLia Publica ey la conslruccion,
teparacidn o moedifizacidn de un inmmeble que tiene como finalidad
satisfacer una necesidad colectiva, ya sea ejecutada directumente por
la administracién o bien por un purticular, pero siempre por encarqo
ge ellg. Como vemces, 1o caracteriztico de It Obra Pablica es satisfacer
necesidades de la colectividad y estas necesidades son tan disimbolas
e incontables gue las faculiades gue tiene la Federacion no alcanzan
a satisfacerlas. por lo que llegamos a la couclusion de que lus obras
publicas se encuentran en principio a cargo de los gobiernos locales,
quienes estén en posibilidad de conover mds intimamente las necesi-
dodes que aicclan a sus sukdics, a excepcién de aquellas que afectan
u la totalidaed det poie

Si de lo onteriormente expuesto legamos a la conclusion de que
las obras piblicas se encuentran a cargo de los goblernos locules, es
necesario saber sioel criiculo 134 es obligalerio para dichos gobiernos
y. al clecio, vamoes u inlerprctario:

Un primer arqumento que pedemos esgrimir es que el Constitu-
yenie de 1817 cclocd el articulo dentio del capitulo denominado “Pre-
venciones Generales” y no dentro de los capitulos que se refieren a
faculiades de los Poderes Pederoles, de lo cud] se deduce que el pre-
ceplo obligu a ¢mbos goblernos, esio es, al Gobierno Federal v o los
gobierno: locoles. A mayor abundamiento encontramos que, si bien es
cierlo que los gobiernos locales tienen autonomia para reqlamentar su
régimen interier por medlo de las Cons ituciones locales, éslas en ningun
ceso pueden confravenir las estipulaciones del Paclo Federal.

Un segundo avumento lo tenemos al recordar la exposicidn de mo-
tivos del crticulo gque comentamoes, la cual nes dice que el molivo pre-



dominante de tu inclusién en la Constitucion fué el de evitar fraudes
a la Nacidn, y eslo no se alcanzaria si el mandamiento estuviera diri-
gido inicamente a la Federacién ya que, come hemos visto, ésta tiene
facultades limiladas y no abarca la toialidad de las necesidades que
afectan a toda la poblacion, por lo cual el capitulo mds importante en
maleria de obras publicas ge encuenira encomendado a los gobiernos
locales y quedaria al margen de ester proeccion, lo que en realidad haria
nugatoria la intencién del Constituyente.

Asi lo han comprendido algunos Estados que, al igual que otros
muchos precejtos constitucionales, han sido incluidos en el texto de
las constituciones locales junto con el que comentamos. Sobre esta ma-
teria podemos clasificar las cons'ituciones locales en tres qgrupes a
saber: a) Constitucianes locales que se han concretado a incorporar tex-
fualmente el articulo 134 de la Consti:ucidn Federal, b) Constituciones
locales que en cierto aspecto han hecho una verdadera reglamentacién
del precepto y ¢) Constiluciones locales que no contienen disposicion
alduna al respecto.

Dentro del primer grupc en que hemos clasiifcado las constitucio-
nes de los Estados miembros de la Federacidn, o sea aquellas constitu-
ciones que se¢ han concrelado a transcribir en los mismo términos el
articulo 134 de la Conslitucidn Federal, tenemos las de los siguientes
Estados:

1.--Constitucion local del Estado de Tabasco, en su articulo 146.

2.—Constitucion local del Estado de Yucatdn, en su articulo 107.

3. Constitucion lecal del Pelado de Chiapas, en su articulo 102,

4.---Constitucién local del Estado de Sonora, en su articulo 150,

Dentro del sequndo crupo de las constituciones que comentamos
incluimos las de los siguienes Estados:

1.--Sincloa, gue en su articulo 155 dice textualmente: "Todas las
obras publicas del Eslado o los muncipios que hayan de emprenderse,
se adjudicaran por contrato «l mejor postor, La ley organica de Ad-
minislracién interior del Estado reglamentard la materia”.

Es de hacerse notar en este precepto que el articulo en realidad
restringe la facultad do la administracion, puesto que ordena que las
obras publicas para ser realizadas deben de ser precisumente adjudi-
cadas al mejor postor y al mismo tiempo ordena que uno de los capi-
tulos de la Ley de Administracion Interior del Fstado reglamentara la
materia: aunque dekemos conferar que dicha ley nos es desconocida,
por lo que estamogs imposibilitudos para hacer un comentario completo
del preceplo.

2.—Zacatecas, que en su articulo 105 parrafo I dice: "Ninguna
Obra Publica de interés general se podra llevar a efecto sino mediante
el respeclivo contrato que se formalizard en subasta publica y al me-
jor postor”.

Ademds, existe en la mencionada Constitucion un grecepto de gran
importancia que es necesario mencional en este lugar, ya que su andlisis
corresponde a o'ro de los problemas que analizaremos mas tarde; y es
la fraccién XVIII del anticulo 74 la que nos habla de las facultades del
Gobernador del Estado y que textualmente dice:
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“Son facullades del Gobernador del Estado las siguientes: XVIIL—
Iniciar e impulser todas las obias que sean de utilidad publica en el
Eslade, bien por si o por medio de lus auloridues muncipales, some-
tiendo a la aprobacion del Congreso los presupuestos respectivos”.

Como vemos, el pancfo Il del articulo 105 ordena que todas las
obras publicas scan ejecutadas por contrato.

3.--La Censtitucién de'! Estado de Durango establecia en su articulo
121 que "En el Estado todos log contratos que ¢l Gobierno o el Munici-
pio tengan que celebrar para la ejecucién de Obras Publicas, serdn
adjudicados en subasta mediante convocatoria y previa presentacién de
proposiciones hechas en sobre cerrado, que sera abierto en junla pu-
blica presidida por el Ejecutivo ¢ ¢l Presidente Municipal en su caso.

La convocatoria ser& promulsada oficialmente con tada la antici-
pacién necesaria, en particular tratandose de Obras Publicas que por
su importancia intrinsica y trascendencia sean de mayor utilidad para
el Estado, anticipacion que no podra ser menor de seis meses para estos
ultimos cagos y de cuatro meses para las obras de menor cuantia.

El Ejeculivo o el municipio dl remitir a la legislatura para su discu-
£idn y aprobacién la inciativa de un contrato de conformidad a su juicio
con las mejores proposiciones hechas, lo acompafiard con todas lus
demas proposiciones que hubieren sido presentadas con el mismo ob-
jelo, las cucles serdn pasadas, juntamente con la iniciativa referida, a la
comition que conespenda ¢ i de que esta dictamine con mejor cono-
cimiento de¢ causa.

Las conveca'erius para la ejecucion de Obras Puablicas serén de-
claradas por lu Legislatura, ya sea a propuesta nacida en el seno
de la misma, ya a iniciativa del Ejecutivo del Eslado o del municipio
respechive’,

Como vemos, en ¢l aiticulo transcrito existe una verdadera regla-
mentacién de los requisitos necesarios pura celebrar un contrato paru
la ejecucion de obras publicas, ademas de que se re§tringe ernt este as-
pecto la actividud de! Eiecut.vo al dor una intervencién directa al Poder
Legislativo del Estado. En nuestio sisiema federal, como lo veremos mas
tcrde, el Legislalivo tiene una intervencion indirecta en estos contratos.

El ariculo que comen'umos fué medificudo por decreto de 30 de
noviembre de 19235, publicado en el Diario Oficial del Estado con fecha
2 de diciembre del mismo ano, quedando vigen'e en la actualidad en
los siquientes términos:

"Todos los conlratos que el gobierno y el municipio tengan que
celebrar para la ejecucién de Obras Publicas seran adjudicados en su-
basta mediante convocaloria, y para que se rresenten proposiciones en
sobre cerrado que serd abierto en junta pablica.

Las convocatorias para la ejecucién de Obras Pablicas seran de-
claredas por la Legislatura, ya sea a propuesla nacida en el seno de
la misma, ya sea a iniciativa del Ejecutivo o del Municipio corres-
pondienie.

La Legilatura podrd autorizar la contratacion fuera de subasta,
cuando se trate de Obras Publicas de obvia e inmediala ejecucidn, pre-
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vio el volo de las dos terceras partes por lo menos de los Diputados
que la integran”,

De la transcripcion hecha deducimos que la medificacién del ar
ticulo aludido se 1efidié a la supresién del pdirafo referente a los 1e
quisitos en que habia de ser hecha la convocatoria, ademds de aumentar
un parrafo con el que practicamente deja abierta I puerta a los fraudes
que se han querido evitar al auterizar al Ejecutivo a celebrar contratos
fuera de esubcsia, pucs e indudable que toda olia publica es por su
propiu nciwalsza de “obvia e inmedialta ejecucion”, puesto que su
caracteristica ezenciol es satislacer una necesidad colectiva; por taulo,
deben de ser ejecu'adas tan pronto como las posibilidadez econdmicas
de] Estado lo pexmitan. En cuanto « la limitacion que el mismo procepto
establece al decir: "previo el volo de las dos terceras purtes por lo me
nos de los Diputados que la integran”, es convenientes 1ecordar la reu-
lidad en nuestro pais, ya que el Poder Legislativo Eslatal, salvo muy
honrosas excepciones, se circuscriba a 1ecibir érdenes del Ejoeculivo y
nunca a cumplir con lus atribuciones que tieno encomendadas.

Dento del tercer grupo en que hemos clasificado las consiituciones
locales, o sea aquellas que no contienen precepto alguno sobre la ma-
teria, tenemos las siguientes:

l.--La Constitucion local del Fslado do Campaoche.
2.--La Constitucion lecal del Estado de Aguascalientes.
3.—La Constitucién local del Estade de Cochuila,

4 —La Censtitucion local del Estado de Colima.

5.—La Constitucion local del Estado de Chihuahua,
6.—La Constitucion local del Fstado de Guanajuato.
7.—La Constitucién local de! Estado de Guerrero.
g.-—La Constitucién loco) del Estado de Jalisco,
9.—La Constitucién loccl del Estado de Mexico,
10.-—La Constitucién local del Eztado de Michoacdn.
11.—La Constitucien local del Estado de Morelos,

1a -1 Constitieidn local dob Fstiadn de Paebla,

13.—La Censtilucion local del Estado de Querétaro.
14~La Conslitucion local del Estado de San Luis Po'osi,
15.~La Constitucién local del Estado de Veracruz

Teniendo en cuenta los arqumenios esgrimidos anleriormenls en
este capitulo, creemos que tocdos estos tltimos Estados se encuenlran
obligados a obzervar el articulo 134 Conslitucional, como aconteceria si
en alguna de lus conslituciones no huhieran sido incluides unos articulos
de observancia general como lo son log primeros veintinueve de la Cons-
titucion Federal, el 40, elc.

Conclusicn.— El articulo 134 de la Constitcién Federal es de apli-
cacién general para los poderes federales y para los poderes locales.

TERCER PROELEMA. - Un tercer problema que se nos presenta es
el de saber cuando debe ser considerada una obra piblica como fede-
ral y cudndo como local, para asi saber cudl es el organo competonte
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para celebrar un centrato para la ejecucion de una obra publica deter-
minada.

Un primer criterio de distincion lo tenemos en la competencia en
razon del terriforio, y csi son de competencia de los poderes estatales
aquellas obras que se realicen dentro de su propio territorio. Por lo que
respecta a los poderes federales, la misma Constitucion es'ablece en
el parrafo 5° del crticulo 27 las zonas territoriales que estan sujetas a los
poderes federales; oftas zonas se encuen ran es'ablecidas con mayor
precision en los ariculos 2° y 3 en relacidn con el 5° de la Ley Gene-
ral de Bienes Nacionales,

Segundo criterio en razdn de la materia. - Nuestra organizacién po-
litica determina que los poderes federales tienen competencia exclusi
vamen'e sobre aquellas malerios que la Constitucidon determina en for-
ma expresa conforine a lo preceptuado por el articulo 124 que a la
letra dice: " Las faculiades que no estan expresamente concedidas por
esla Constitucion a los funcienarios federales, se eniienden reservadas
¢ los Eslades™.

Confonme a este criterio, para saber la competencia de la Federa-
cidn o de los Esiados para la celebracion de un contrato para la ejecucién
de una obra publicg, lo primero que hay que precisar es si la obra de
que se trata va a servir para dar cumgplimiento a alquna de las atribu-
ciones que tiene encomendadas la Federacion y enlonces nos enconfra-
remos cn presencia de la competencic federal, ya que en caso coniramio
la compeiencia serd exclusiva de los poderes estatales.

Creemos conveniente hacer un breve andlisis a la Juz de la Cons-
titucién sobre las materias que se encueniran ciribuidas a les poderes
federales y que son las siguientes:

a) Todas aquellas obras que se refieran al Distrito y Territorios Fe-
derales, por scr entidades que se encuentran sujetas a los poderes fe-
derales. Articule 73 Coustitucional Fraccion VI

b) Todas lus obras que tengan relacién con el Ejército, Maring,
Guerra y Fuerza Adérea Nacional, ademas de la Guardia Nacional, Ar-
ticulo 73 Fracciones X1V y XV.

¢} Salubridad General de la Republica, Aniculo 73 Fraccién XVI.

d) Vies Generales de Comunicacién y Aguas de Jurisdiccion Fe
deral. Articulo 73 Fraccion XVII.

e) En materic de Educacion. Articulo 73 Fraccion XXV,

En términos generales esta materias se encuentran a cargo de los
poderes federales, pero para su mejor comprension es necesario hacer
un comentario de ellas.

Respeclo dl inciso «) hay que tener en cuenta la particularisima
situacién juridica del Distrito 'ederal y de los Territorios, ya que si bien
es cierto gue su gobierno queda encargado a les poderes federales, tiene
ciertas libertades debido a que su presupuesto no se confunde con el
presupuesto general de la Federacién, aun cuando al emgrender esle tra-
bajo encenlrumos a la Eecretaria de Hacienda y Crédiio Piblico, al igual
que la de Bienes Nacionales e Inspeccion Admnisirativa, con faculla-
des para intervenir en lcdos los actos que sean ejecutados por el C.
Gokternador del Distrito Fedcial,
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En cuanio al régimen juridico ¢ que so encuentran sometidos el Dis:
trito y Territorios Federales, ha sido establecido por la Constitucion Fe
deral de los Estados Unidos Mexicanos, por o que, para celebrar un
Contralo para la Ejecucion de Obias Publicas el Gobierno del Distrito
Federal debe de someterse a lo mandado  por el articulo 134 Cons
titucional.

En cuanto al inciso b, e: indudable que el Bjército, la Armada y la
Fuerza Aérea Nacional prestan un servicio publico como es el de con:
servar el orden in‘erior del puis y  defender al mismo  contra atuques
procedentes del exter.or. Pero para que esle servicio sea prestado es ne-
cesaria la ejecucion de diversus clras como scn cuarteles, fdbricas do
armamentos, mucllas, astilleros, digues, campos de aterrizaje, hangares,
elc. Si todo lo relacionado con esios servicios se encuentra a cargo de
los poderes federales, ya que los Fstados tienen prohibicién al efecto
en el articulo 118 Fraccion 1, es indudable que las obras tumbieén se en-
cuentran a cargo de Jos poderes {ederales y por tanlo sujetas al arliculo
134 Constitucional.

Por lo que respecta al inciso d) relativo a vias generales de comu
nicacién, tenemos que definir an'e todo lo que se cniiende por tales. Al
efecto, el articulo 19 de la Ley de Vias de Comunicacion nos dice que
son vias generales de comunicacién: a) las de propiedad de la Nacién
y Db) las comientes navegables, ferrocarriles, camines y puentes, siem-
pre que crucen dos o mds entidades federativas, comuniquen al pais
con el extranjero, sirvan de limite al pais o se ejecuten en las lineas di-
visoriar del pais.

Ahora, al ccuparnos del inciso e) que se refiero a Educacidn, encon-
tramos lo que algunos autores han denominado facultades concurrentes
y que en opinién del Lic. Felipe Tena Ramirez, en su obra titulada “De
recho Constitucional Mexicano” pag. 118 y siguientes, propiamente de-
berian ser llamadas coincidentes, esto es, que tanto la Federacién como
los Estados tienen facullades para legislur y Hevar a cabo iodos los ac-
tog que tengan fines educativos,

Un tercer criterio de distincién lo tenemos en saber cudl es el érgano
que ordena la ejecucién de la obra, pues el articulo 1° de la Ley
General de Vias de Comunicacién, fraccién VI, inciso “c¢”, nos dice a la
latra:

“"Cuando en su tolclidad o en su mayor parte sean construidos por
la Federaciém...”

La practica nos ha ensenade que en incontables ocasiones el Es-
tado Federal ha acudido en auxilio de los Eslados miembros de la fe-
deracién para ejecular obras de interés comunal ya que los Estados,
salvo raras excepciones, siempre han sido botin de wambiciones politi-
cas y nunca se han preoqupado sus gobernantes por hacer de ellos fuen-
tes de riqueza para uasi obtener mayores ingresos y por ende volearlos
en la satisfaccidn de lag inumeralbles necesidades que tiene nuestrs
pueblo en foda lu Repuablica; y si la obra va a ser ejecutada con fondos
federales, es necescrio que esta obra quede inlegramente haje el domi-
nio federal en todos sus aspectos.



Ten'emos pues esiablecido que el articulo 134 Constitucional eg de
aplicacion general y por tan'o obligatorio a !odas las autoridades, yat
gean eslatales o federales y ain municipaloes.

En cuauto a la denominacion federal o local, ésta la encontramos
en primer texmino en la Constitucién General dado que nuestro régi.
men constiucional es de facultades expreses para la federacién. Ade-
mas, dicha denominacién la encontramog en las leyes respectivas que
precisan los términcs de la misma Constitucion,

CUARTO PROBLEMA. Este problema que nos hemos planteado,
consiste en saber cudl es la intervencion que puede tener el Poder Le-
gislativo en los conlratos administrativos y en especial en el Contrato
para la Ejecucién de una Obra Pablica.

Al estudiar la naturaleza juridica del Contrato para la Ejecucidn de
una Obra Publica, vimos cémo ¢} Peder Legislativo no tiene ninguna
inlervencién en su celebracion ni tumpoco en ese fendmeno juridico de
nominado adjudicacion. Pero chora vamos « ver si den'ro de las facui-
todes que tiene conferidas el Poder Lesislativo eoxisten algunas que
fengan relacion con nuesiro objeto de estudio.

Una de las caracleristicas esenciales de la Obrea Publica es la de
ser costeada por el Erario Nacional que, como sabemos, esid formado
esencialmente por las aportaciones de los particulares que reciben el
nombre genérico de contribuciones y son fijudas anualmente por una
ley que expide el Legislativo a iniciativa del Ejeculivo con el fin de cu-
brir e} presupuesto de egresos de lu Pederacidon, o sean los gastos pi-
blicos. Lo obligacién de contribuir para log gastos publicos se encuentra
consignada en la fraccién IV del articulo 31 Constilucional, que a la
letret dice: ‘

“Son obligacicnes de los mexicanos:..

IV.—-Conlribuir para los gastes publicos, asi de la Federacion co-
mo del Estudo y Municipic ea que residan, de la manera proporcional
y equilativa que dispongan lus leyes.”

Este precepio se encuentra cempletado por el Cddige Fiscal en su
articulo 21, al considerar tumbién a los extronieros como sujelos pasives
dentro de la obligacion de contribuir para los gastos publicos.

Las cbras pulblicas, como cualquier otro acte que implique dispo-
sicion de fondos del Frario Nacienal, tienen que estar consideradas den-
tro del presupuesto en virlud del mandamiento consignado en el articu-
lo 126 Constitucional que dice:

“No podra hacerse pago alguno que no esté comprendido en el
presupuesto o determinado por ley posterior.”

En consecuencia lenemos que, para que se celebre un Conlrato
para la Ejecucion de una Obra Publica, es necesario que exista previa-
mente una parlida destinadu al efeclo y que ésta se encuentra com-
prendida en el presupuesto. El presupuesio de Egresos es un acto turi-
dico cuya aprobacion se encuentra encomendada a lo Cdmara de Di-
putados en virtud de la fraccidn 1V del articulo 74 de la Corsstitucidn.
Este uclo juridico estd iniimamente relacionado con la Ley: de Ingresos,
que ¢n presentada ¢ la Camora de Diputados y a la Camara de Sena-
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dores para su discusion y aprobacién a iniciativa del Ejecutivo. (Articu
lo 73 fraccion, VII de la Constitucion.)

Los anteriormente citados actos juridices se encuentran relaciona:
dos enlre si, pues la Ley do Inoresos comptenderd  exclusivamente
aquellos que sean necesarios pena cubrir el Presuguesto de Egresos de
la Federacién en el sicuiente aho.

De tedo lo expuesio deducimos que el Poder Legislativo no tiene
ninguna in‘ervencion en los contratos objelo de nuestro estudio; pero
denfre cde sus facultages encen'ramos una que es elemento esencial y
previo pura la celebracien de un Contrato para la Ejecucion de una
Obra Publica. o sea que el Legislaivo apruebe la cantidad de que pueda
disponer el Ejecutivo para la ejecucion del programa de obras publicas
que se llevaran a efecto en el siquien'e ejercicio,

Ahora es conveniente anclizar ctra de las facultades de que se en-
cuenlra investido cl Poder Legislative y que tambieén tiene imporlancia
para nuestro estudio. Fsta facultad no se refiere a la situacion que debe
prevalecer para que se celebie el centrato, sino a la situacion existente
una vez celebrado ¢l citado contralo y qua en muchas ocasiones ha
producido todos sus efectos. Nos referimos a la facultad que le confiere
la Constitucidn en la fraccion | del articulo 65 que dice:

"El Congreso se reunira el dia primero de Septiembre de cuda afio
para celebrar sesiones ordinarias, en las cuales se ocupara de los asun-
tos siguienics:

L-- Revisar la cuenta publica del uno anterior, que serd presen-
tada a la Camara de Diputados dentro de’ los diex primeros dias de la
apertura de se:ziones. La revisidn no se limitara o investigar si las can-
tidades gastadas es'an o no de acuerdo con lus partidas respectivas
del presupuesto, sino que se extendera al examen de la exactitud y
justificacidn de los gastos hechos y a las responsabilidades a que hu-
biere lugar”.

Para el ejercicio de esta facultad, come facilmente se nota, es ne-
cesario tener conocimientes en materia conlable, por lo que se ha creado
un organismo dependiente de la Camura de Diputados y que se conoce
con el nombre de Contaduria Mayer de Hacienda,

La faculted que comentamos es una faculted fiscalizadora de los ac-
tos del Ejecutivo en cuanto se reficre a la disposicién de los fondos pa-
blicos, dentro de los cuales necesariamente se encueniran incluidos los
gastos para la ejecucion de las obrus piblicas y conforme a esla fa-
cullad el Legislativo puede saker si se ha cumplido con lo preceptuado
por el articulo 134 Constitucional, o bien si al margen de dicho articulo
se han cometido fraudes a la Nacion en beneficio de funcionarios poco
escrupulosos en su cometido, para iniciar entonces el procedimiento que
tienda a exigir las responsabilidades en que hubieren incurrido, En la
préaclica se ha venido notando que la Contaduria Mayor de Hacienda
no cumple estrictamente con su comelido, yua que su labor no va dirigida
a la revisidn de la cuenia del afo inmediato anterior sino a ejercicios
mds alrasados, con lo cual dicha labor fiscalizadora del Legislativo se
vo en'orpecida con menoscabo del cumplimiento de la Constitucidn,
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Ahora bien, dentro del mismo problema que tratamos, vamos a ver
la intervencion que fience el Legislativo en el orden juridico que impera
cn el Esiado de Durango cn particular:

Al hacer la tanscripeion de los articulos que se refieren a los contra
tos para la ejecucion de Obras Publicas en las Constituciones lLocales,
nos ha llamado la atencion ol conespondicnte al Fstado de Durango
por tratarse de un preceplo de singulaies caracteristicas. Vimos cémo
el precepto relative da ingerencia directa al Legislaiivo local para la
celebracion de eslos contiatos, principiando porque la convocaloria tiene
que ser declarada por el mismo, o bien en cazo de que el Ejecutivo pre
tenda celebrar un contiato tuera de subusta, es necesario que éste reca
te previamente la autorizacién necesoria. En el fondo dichos requisitos
condicicnan a la aprobacion del Legislative la competencia del Ejecu
tivo para celebrar estos actos. Bl ¢ iculo original era mas riguroso, puesto
que establecia gue el contra’o una vez udjudicado deberia de ser apro-
bade por la Legislatura Local, y o} efecto, junto cen la proposicién que
se considerara mejor, deberian de remitrse las demas proposiciones
para su estudio y aprobacion en su caso.

De lo expuesto concluimos que en el presente caso la inlervencion
del Legislativo es un elemento esencial en la fomacién del contrato y
cuya omision fraetic como consecuencia la inexistencia del ucto juridico
dado que, ccmo lo hemos vis‘o of tralar de lo compelencia, ésta sélo es
ejerciteda cuando lo faculla la ley y con los requisitos que la misma
establece, y un acto gue rea ejeculudo por un funcionario incompeten .
te no puede obligar al Estado aunque por razones de es'ricta justicia el
funcionario respondicia ante el contratisia, no como tal, pero si como un
simple particular, amén de los sanciones penales ¢n que pudiera in-
curris,

QUINTO PROBLEMA: - Un quinto problema que vamos a analizar,
consis'e en ver a lg luz de nuestro Derecho Positivo la responsabilidad
en que incurre el funcionario que celebra un Contralo para la Ejecucién
de una Obra Publca sin observar el mendamiento consignado en el
articulo 134 Constitucional.

El orticulo 13 en su fraccion VI de la Ley de Responsabilidades de
los Funcioncrios y Empleados de la Federacion, del Distrito y de los altos
funcionarics de los Estados, nos dice: " Son delitos de los altos funciona-
rios de la Federacion, a que se 1efiere el articulo 2° de esta Ley:..

VI- - Cualquicra infraccién a la Constitucion o a las leyes federa-
les, cuando acusen perjuicios graves a la Federacién o a uno o varios
Estados de la mismu o motiven algin trastorno en el funcionamiento
normal de las instituciones’.

En cuanto a lo que debe enienderse por allos funcionarios, el ar-
ticulo 2° de la misma ley los enumera v enire ellos encontramos a los
Secretarios de Estado v Jefes de depariamentos auténomos,

Al hablar de los sujetos que intervienen en el contrato, dijimos
que el Con'rato para la Eiecucién de una Obra Pablica era firmado por
el Secret’urio de Estado correspondiente o el jefe del Departamento del
Distrito I'ederal, quienes tienen facultades para ejecutar todos los aclos
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necesariog para el cumplimiento de sus aliibunciones, entre las cuales
estq indiscutiblemente desde la redaccién de la convocaloria hasta la
firma del contralo, pero obszervando siempre los mandamientos legales
establecidos al efecto; por lo que creemos que de llevarse a cabe la
celebracién de un contrato sin que haya habido previamente adjudica-
cién, se comeleria una viclucion a la Constitucién y caeria dentro del
supuesto transcrito del articulo 13 de la Ley de Responsabilidades,

Para la persecucion de estos delitos la misma ley hd establecido
en su articulo §°. accidn popular, por lo que cualquier particular se en-
cuenire capacitado para hacer la denuncia respectiva.

A un funcionario solamente puede exigirsele la respensabilidad en
que haya incurrido durante el tiempo que haya ejercido o bien dentro
del ano siguiente a aquel en que cese en sus funciones. (Articulo 4°. de
la Ley do Responsabilidades.)

El procedimiento que se sigue es el siguiente:

Una vez que la denuncia es prezentada a la Camara de Diputados
ésta la turnara a la Comision Instruclpra, la que realizara todas las in-
vestigaciones necesarias para comprobar los hechos denunciados y con
fundamentlo en ellas dictaminara si procede o no la acusacién formulada,
erigiéndose entonces dicha Camara en jurado de Acusacion donde se
discutird y aprokarc en su caso el mencionado dictamen de la Comi-
sién Instructora. En caso que sc declare la existencia de hechos que
comprueben la responsabilidad en que haya incuirido el funcionario,
la misma Cdmara turnara el veredicio de acusacién a la Camara de
Senadores, quien a su vez lo turnarg a su Comision Instruciora y ésta
volverd a realizar las investicaciones que considere periinentes rindien-
do su dictamen a esta ultima Cdamara, la que se erigira en Jurado de
Sentencia y procederd a la discucidn y aprobacién en su caso del dic-
tamen rendido por la Comisién procediéndose per ultimo a dictar el
veredicto. En caso de que este veredicto fuera condenatorio, el funcio-
nario quedard a disposicidn de las auloridades judiciales que iniciardn
el procedimiento respectivo, Es de hacerse notar que por disposicién
de la misma ley estos veredictos no admiten recurso alguno.

Las sanciones que establece para estos delitos’ la ley que comen-
tomos, segun lo dispuesto por el articulo 1§, sen! I.—destitucidn del car-
go o privacién del honor de que se encuenira investido el funcionario;
II.— inhabilitacién para obtener delerminudos empleos, cargo u hono-
res por un término no menor de cinco afios ni mayor de diez y lIl.— in-
habilitacién para toda clase de empleos, cargos u honores por el tér-
mino sefialado anteriormente.

El procedimiento indicado no excluye la posibilidad de que se inicie
e] procedimienlo que prevee el articulo 103 de la misma ley y que se
refiere a las investigaciones del enriquecimiento inexplicable de los fun-
cionarios v empleados publicos, cuando se comprueba que con la ce-
lebracién de un Contrato para la Ejecucién de Obras Publicas e} fun-
cionario haya obtenido, fuera del procedimiento es'ablecido pcy el ar-
ticulo 134 Censtitucional, alguna ganancia ilicita, al mismo tiempo que
de tipificarse alguno de los delilos comprendides por el Cédigo Penal se
le aplicard la pena respeciiva.
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SEXTC PROBLEMA.- -- Un sexto problema que vamos a analizar es
el de saber cémo pueden ser cosleadas obras publicas de gran
emke.gadure,

Las obras publicas, como ya lo hemos explicado, no se coracterizan
por su importancia’ ni por £u costo, sino primordialmente por la nece-
sidad colectiva que van a satisfacer; y asi se pueden ejecutar obras
publicas de minima impcitancia y de un costo que facilmente puede
cubtiize con el pretupuesio; ¢ bien tcnemos el caso, sobre todo en ma
teria federal, de que se emprendan obras que tienen un costo muy su-
porior a las pesibilidades de ingresos del Fslado durante ese cfio; y en
virtud del Mandamiento Conslitucional que prohibe se haga pago al-
guno que no esté comprendio den'ro del presupuesto, el Estado se veria
impaosibilitado pora ejecutar las obras proyecladas a menos que dedi
cara la mayor parie del presupuesto a este fin con perjuicio de las de
mds atribuciones que tene gue cumplir, o bien que para oblener los
fondos nece:zarios se vierta compelido a aumentar exorbitantemente
las contribuciones,

La solucién de este problema la pedemos encontrar bajo dos aspec:
tos: Uno es que para es'a clase de obras, que reqularmente necesitun
para su ejecucion un términe mayor de un ano, se celebren contratos
a destajo y no a precio alzado, o sea que la okra serd liquidada en cuan-
to a la parte que se ejecule y por tan'o den'ro de los presupuestos anua-
ler £o considerara la partida necesario para cubrir este gasto, Este pro
cedimien'o no tiene los inconvenientes que senalabamos anteriormente,
El otro aspecto es que e] Ejecutivo contratle un empréstito ya sea in'erior
o exterior para cukbrir las ercgaciones que implique un con'rato de esta
naturaleza y dicho empréstito serd liquidudo con las partidas que al efec-
to s¢ desiinen anualmente, teniendo la ven'aja de que es pugadero por
regla general a lergo plazo por lo que no se grava exhorbilantemente a
los centribuyentes.

SEPTIMO PROELEMA.. - Es‘e problema consiste en saker a qué régi-
men patrimonial se encuentran sujetas las obras publicas, o sea a quien
pertenecen:

En el capitulo I de este trabajo expresamos que la obra una vez
concluida pasa a peder del Estado, esto es, entra al patrimonio del mismo,
rero esle patrimeonio, cegin lo establece la Ley General de Bienes Nacio-
nales, se compone de dcs grandes categorics de bienes a saber:

a) Bienes de dominjo pukblico y

b) Bienes de dominio privado de la Federacion.

Para resolver nuesiro problema vamos a acudir o la misma ley
para ver en cual de las dov cateegorias podemos incluir las obras pi-
cas.

Antes de continuar, creemos necesario ver a qué se debe esta cla-
sificacion de los bienes del Esiado. La clasificacion responde a la idea
de querer atribuir al Estado una doble perscnalidad de derecho piblico
y de derecho pr.vade. La primera cuando obra en ejercicio de ese atri-
ku'o denominado Soberania, que tiene como finalidad desarrollar las
actividades neceszarias para la alencién de las necesidades colectivas.

{
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La sequnda cuando se coloca en el mismo plano {relativamente) del que
fienen lor particulares. Es'a d'stincion no la aceptamos por los mo.
livos exypiesados en el capitulo Il ya citado; pero como la ley esiablece
esos dos grupos de bienes, no: tenemos que limitar a colocar las obras
publicas en alguno do elles.

La solucién no es dificil, aun siguiendo ¢l criterio en que estd fun
dada la ley, puesto que si una obra publica es ejeculada con el {in de
satisfacer una o varias necesidedes colectivas y si el primer grupo, o
zean los bienes de dominio publico, son aquellos que sirven para que
el Estado realice sus airibuciones, la conclusion es de que las obras
publicas pertenecen a esle grupo de bienes, y a mayor abundamien'o
encontramos consideradas en la enumeracién que de ellos hace la ey
varias de las obras publicas, ccmo veremcs en seguida.

Articulo 17: Fraccién VII.. Los caminos, carreteras y puentes que
conslituyendo vias generales de comunicacion a iravés de la Republi-
ca, de acuerdo con lus digposicicnes de la ley de la materia, hayan sido
construides o adquirides per el Gobierno. Fraccion IX.-- Las presas,
canales y zanjas consiruides para la inizacion, navegacion y otros usos
de utilidad publica. Fraccién X.- - Los diques, muelles, escolleras, male-
ccnes v demds obras de los puertos que seun de uso comun. Frac-
cion Xl.- Las plazas, pasess y parques publicog cuya construccion
o conservacion hayu ectedo a ccigo del Gebierno lederal. Fraccion
XIL~-Les monumen‘os ar.aslicos ¢ hisicricos y las construcciones levan-
tadas en lugares publicos para crcto o comedidad de qu'enes los visiten.

Articulo 22.-- Les pelacios de los pederes Legislativo, Ejecutivo y
Judicial. Fraccion U.-- Les inmuebles destinados al servicio de las Se-
cretarias de Departamenios de Estado y sus dependencias. Fraccién Il -
Los inmuebles destinados a oficinas publicas da la Federacidn, Fraccidn
V.--Los esiablecimientes fabriles admin'strados directamente por el Go-
bierno Federal. FracciéonVI1.--- Los inmuebles de propiedad federal des-
tinados al servicio de los gobierncs de les Eslados, Municipios y Terri-
tcrics Federales, dentro de sus respeciivas jurizdicciones, Fraceién VIL—
Y cualesquiera otros adquiridos por procedimientos de Derecho Publi-
co diversos a les senalados en el Articulo 3o. de la ley.

Ariculo 23— Se equiparan a los anteriores: Fraccién 1. Los templos
y sus anexidades cuando estén legalmente abiertos al culto publico; y
el Articulc 24 prevee que el Gokbierno puede realizar obras en estos
bienes con fcndos propios.

Como vemc: por los asticulor transcrites, las obras publicas
quedan comprendidas deniro de lu categoria de bienes de dominio pu-
blico, aunque es periinente hacer la aclaracién de que las obras pu-
blicas pasan al patrimonio del Estado una vez que se han concluido.

Las Caracteristicas de estos bienes son:

Inalienabilidad, que implica la prohibicién de todo acto que signifique
un desmembramien'c de la propiedad y por eso la ley prohibe que se
practique embargo o expropiacién por causa de utilidad piblica o cual-
quicra olro gravemen schie los blencs de domin‘o publizo, (Fraga
pagina 650},
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Imprescriptibilidad, consecuencia de la anterior caracteristica, con-
sistente en que un bien de esla naluraleza no puede ser adquirido por
los particulares por prescripcion positiva o adquisitiva.

Ademds, esla categoria do bienes puede cambiar de régimen ju-
ridico, pasando a ser de dominio publico a dominio privado, siempre
que por decreto del Ejecutivo sean desincorporados del servicio publico
al cual estan afectos.
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CONCLUCIONES




L—El articulo 134 Constitucional no llena el fin para el cual fué
creado, en virlud de que considera solamente una de las especies del
género denominado “Contratos Adminisirativos”, o sea el Contrato parc
la ejecucion de una Obra Publica. Siendo la intencion del Constituyente
evitar fraudes a la Nacién, es indudable que también pueden ser comefi-
dos en las otras especies, como son lo: con'ratos de suministros, de com-
pra-venta, elc.

IL.— La aplicacién del articulo 134 Constitucional es de indole impe-
rativa tanto para las auloridades federales como para las autoridades
locales.

HL-— El articulo 134 Constitucional figura en el lugar que ocupa obe-
deciendo a la finalidad que guiso darle el Constituyente --mayor firme-
za— que no fendria si figurara en una Ley Ordinaria; firmeza derivada
de la dificultad que ofrecen para su reforma todas las Constituciones de
tipo rigide como la nuestra.

IV.—- El articulo 134 Constitucional no excluye en forma alguna, como
acontece en algunos Estados miembros de la Federacién, que una obra
publica pueda ser ejecutada directamente por la Administracion.

V.— El procedimiento de adjudicacién que establece el articulo 134
Constitucional, condiciona el ejercicio de lua compelencia que tiene un
organo adminisirativo de celebrar Contratos, para la Ejecucién de Obras
Publicas.

VI— El procedimiento de adjudicacion por subasla tiene graves in-
convenientes para el cumplimiento de las atribuciones que competen al
Estado. Algunos de esto inconvenientes son:

a) En obras publicas de minima importancia el procedimiento de su-
basta resulla mas oneroso pera la Administracion que la contratacién
directa, aun con los inconvenienies que tiene este procedimiento y los
cuales dejamos anolados en el capitulo Il de este trabajo.

b) Por su propia naturaleza algunas Oras han de ser llevadas a cabo
dentro del mayor secrelo, y este secreto se violaria con la publicidad que
exige el procedimiento de adjudicacion per subasia. Ejemplo de esta
clase de obras lo tenemces en cquelles que se refieren a la defensa del
Territorio Nacienal contra agresiones. del exterior.

c) El de subasta es un procedimiento de caracter objetivo e implica
la obligacién por parte de la Administracion de adjudicar el contraw
a quien ofrezca las mejeres cordiciones, lo que puede dar lugar a la
fermacion de coaliciones enire los contralislas para defraudar a la Ad-
ministracién presentando proposiciones demasiado onerosas.



Vil— Como corclario de este lrabajo proponemos la reforma del

Arliculo 134 Constitucional, en lor siguientes términos:
"Todos los coniratos quc el Gobierno deba celebrar
seran adjudicados en subasta publica, con excepcidn
da aquellos que por su naturaleza, por su minima
importancia o porque asi lo requiera la buena admi
nistraciéon del Estado deban sujetarse a un procedi-
miento distinto al indicado. La ley que exgida el Con.
greso reglamentando este articulo regulard estas ex-
cepciones”,

VIll.— El Congreso de la Unidn expedird la Ley Reglamentaria del
articulo 134 Constitucional que se referira a los siguientes puntos:

a} Sujetos a los cuales va dirigido el mandamiento que contiene
el procedimiento o procedimientos para la adjudicacién de los contratos
administrativos y dmbito de aplicacién de la ley.

b) Conceplo general de lo que debe entenderse por la frase “contra-
tos que el Gobierno deba celebrar”, esto es, de los Contratos Adminis-
tratives.

c) Los procedimientos para la adjudicacion de los contratos admi-
nistrativos y sus requisitos, bajo las siquientes bases:

lL.--- Subasta como regla general.

2.~ Concurso para ciertos casos.

3.— Contralacién direcla para verdadercs casos excepcionales y
enumeracion de éstos.

d) Cldusulas comunes que deben contener todos los conbtratos ad-
minjstraiives sea cual fuere su objeto o denominacién y que tienen como
finalidad la de garantizar el interés general y el de la Administracidn.

e) Efectos que producirdn los contratos que se celebren irregular-
mente.

f) Sanciones que les serdan aplicadas a los funcionarios que cele-
bren un contrato adminisirativo en contravencién a los preceptuado por
el articulo 134 Constitucional y su ley reglamentaria.
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