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CAPITULO 6 I

/

N
OBJETIVOS GENERALES

e Ofrecer un panorama sobre los conceptos que definen y caracterizan a la obra
publica y a los servicios relacionados con la misma.

¢ Enunciar los principios y propésitos que la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, determina con respecto a la administracién de los recursos
econdmicos, que se destinen para la contratacién de los trabajos de obras
publicas.

» indicar los ordenamientos juridicos y administrativos que tutelan y regulan de
manera particular, las obras publicas y servicios conexos.

* Presentar el proceso de planeacion, que debe seguirse en torno a los trabajos y
servicios que realice la administracién publica.

¢ Describir los sistemas que utilizan los gobiernos, para la elecciéon de sus co-
contratantes y resefar los procedimientos de adjudicacidn gque sirven de base,
para la contratacién de obras publicas y servicios relacionados con las mismas.

¢ Enunciary detallar los conceptos, principios y elementos que deben contener los
contratos derivados de los procesos de adjudicacién que realice el sector publico.

J
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CAPITULO 6 l

6.1. PRINCIPIOS Y BASES JURIDICAS

6.1.1. Definicidon de obra publica
La palabra obra, se entiende como “todo objeto producido o transformado por algun agente”.

Las obras publicas o particulares se refieren a la construccion, reconstruccién, instaiacion,
reparacion, mantenimiento, conservacion, modificacion y demolicion de inmuebles.

Algunos autores definen la obra publica, “como una casa hecﬁa 0 pmduc:da por.el |
Estado o a su nombre, sobre un inmueble determinado con un- prés:to de interés
general y destinado al uso pubhco, a-un servicio pubhoo, oa cuakawer ﬁnakidad de
beneficio generat"

La obra publica en un sentido mas amplio, es toda construccion integral o reparacion
realizada por contratistas o directamente por la administraciéon publica sobre cosas,
inmuebles o muebles directamente afectados al dominio publico”.'®

En el origen de la elaboracion del anteproyecto de la Ley de Obras Publicas y Servicios
Relacionados con las Mismas, publicado el 30 de diciembre de 1980, se definié a la Ley
de Obras Publicas como: “La optimizacion de los recursos que el sector publico aplica ala
realizacion de obras publicas”.

Para efectos legales, se consideran como obras publicas las siguientes construcciones:
caminos, puentes, presas, puertos (aéreos y maritimos), canales de riego y de navegacion
pozos de agua y petroleros, desecacidn de pantanos y saneamiento de terrenos, asi como
los edificios y las construcmones destinadas al desempefio de las actividades de los entes
publicos™."?®

Las obras publicas sirven para impulsar el desarrollo econémico y social de los paises, ya
gue através de ellas se genera infraestructura. Dichas obras, permiten transformar regiones
improductivas en centros de produccién por medio de carreteras, escuelas, hospitales y
centro culturales y de recreacion. En pocas palabras, las obras publicas permiten elevar el
nivel y la calidad de vida de los ciudadanos, ya que constituyen uno de los instrumentos
basicos, para lograr el progreso de cualquier nacion.

157 Petrdleos Mexicanos, Direccitn Corporativa de Administracion. Léxico Juridico de la Ley de Adquisiciones v Obras Publicas.
Meéxico 1996. Gerencia Corporativa de Informacion y Relaciones Pablicas.
'** Fernandez Ruiz, Jorge. Derecho Administrativo -Contratos-. México. Pormia. p. 218,
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I OBRAS PUBLICAS Y SERVICIOS RELACIONADOS CON LAS MISMAS

Las obras publicas constituyen un detonador en la economia de los paises por la importancia
de los recursos conferidos a través del gasto publico.

A continuacion se enuncian las caracteristicas fundamentales de las obras publicas.

PROPIEDADES GENERICAS DE LAS OBRAS PUBLICAS '*

¢ Elresultado es siempre un activo fijo o un bien inmueble en cualquie_r tipode obra.

e Sonmensurables y valuables directao mdtrectamente y son objeto de deprecuaclén
o revaluacion, segun los valores del mercado inmobiliario.

. ..,_.Per-su uso, estan sujetas al desgaste, al maltrato, al deterioroy ala destrucmén v
 Obedecen a un proceso planeacién-presupuestacién-constmcciénwoperacioﬁ.
e Se conciben para atender una necesidad colectiva y prestar un servicio ptiblico.

Dy

+ Implican una realizacién fisica, con mano de obra, matenales maqumana y
. procedimientos técnicos y administrativos.

. Requieren un espacio fisico para realizarse, ya sea terrestre, maritimo oﬂuviél. :

¢ Conllevan necesariamente una inversion de recursos econémicos de la sociedad,
particulares o asociados a otras inversiones en especie. *
&

“Las obras publicas figuran entre los testimonios mas antiguos de la actividad administrativa
del Estado, su construccion acredita la existencia de una autoridad en ejercicio de funciones
administrativas, las cuales son planear y ordenar su construccion, asi como dirigirla,
administrarla y en su caso, contratar dicha construccién”. 16

“La construccion de obras publicas, es desde tiempo inmemorial, una actividad del Estado.
Es conocido el lema: “Gobernar es construir’, pues sin duda, el desarrollo de un pueblo se
manifiesta a través de las obras publicas, de servicios municipales, de comunicaciones,
de infraestructura eléctrica (hidraulica, térmica o atdmica) industrial, entre otras”.'s!

+** Zavala Chavero, Roberto. Apuntes Proporcionados en ef Curso de Actualizacion Administracion de Obras Piiblicas y Servicios
Relacionados con las Misma. México, INAP. 2000.

'* Fernandez Ruiz, Jorge. Op. cit. p. 218.

'*! Picharde Pagaza, Ignacio. Introduccion a la Administracion Publica de México. México, INAP. CONACYT. 1984, p. 215.
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CAPITULO B I

La obra publica se caracteriza por la gran cantidad de recursos que se destinan para

cumplir con sus objetivos ya que el gobiemo federal, es uno de los principales constructores
en el pais.

El acto de obra publica, econémicamente tiene un efecto multiplicador que genera y propicia
el desarrollo de actividades productivas, comerciales y de servicios, toda vez que, éstas
acciones son una fuente generadora de empleos directos e indirectos, asi como de
ingresos. Su funcion debe ser administrada y regulada éptimamente por ordenamientos
juridicos especificos, ya que los recursos que se utilizan para su realizacién, provienen de
fondos publicos, que de una u otra forma, son aportados por la sociedad.

[La finalidad de la obra publica es brindar un servicio social o-ecenémioo ala poblacién;)

6.1.2. Mision, vision, objetivos y estrategias

Por la importancia econdmica y social que tiene la obra publica en un Estado de Derecho,
dicha funcién se encuentra regulada a traves de diversos instrumentos juridicos que van
desde el marco constitucional, hasta una serie de disposiciones de caracter administrativo
con el fin de lograr el uso racional de los recursos que se destinen para tal fin.

Cabe advertir que ademas de la regulacion juridica, la administracion de la obra publica
esta sujeta a una serie de procesos, mecanismos y organizaciones, que tienen como tarea
permanente, el asegurar que dichas inversiones contribuyan oportuna y adecuadamente
al logro de los propésitos nacionales, o en materia de desarrollo econémico y social.

CE% Congreso de la Uni6én-en diciembre de-1982, aprob6 una serie de modificaciones al\
articuio 134 constitucional, con el fin de propiciar una utilizacién racional de los recursos:
econdmicos que se destinen tanto para la contratacion de obras, como para la de
otros conceptos y servicios que contraten el gobierno federal y el gobierno del Distrito
Federal, asi como sus respectivas administraciones publicas paraestatales. )

(.

El articulo 134 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, constituye un

plan estratégico de caracter integral que define la actuacion del Estado, en materia de

administracién de recursos materiales y en particular, en lo referente a las adquisiciones y

arrendamientos de bienes muebles, asi como en la contratacién de obra publica.

El Estado mexicano de conformidad a lo establecido en el articulo 134 constitucional, tie-
ne la misién de administrar los recursos economicos con eficiencia, eficacia y honradez.
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I OBRAS PUBLICAS Y SERVICIOS RELACIONADOS CCN LAS MISMAS

En el articulo 134, los gobiernos federal, del Distrito Federal y sus respectivas adminis-
traciones paraestatales, tienen como vision, el asegurar al Estado las mejores condiciones
en términos de precio, calidad, financiamiento y oportunidad, cuando realicen la adquisicion
de bienes muebles o la contratacién de obra publica.

El Estado, visto como una empresa social, tiene como objetivo fundamentat el lograr que
las adquisiciones, arrendamientos, enajenaciones de todo tipo de bienes, prestacion de
servicios de cualquier naturaleza y la contratacion de obras, se realice con base a criterios
de economia, eficiencia, eficacia, imparcialidad y honradez.

El Estado, de acuerdo con el articulo 134 constitucional, tiene que instrumentar la contrata-
cién de bienes y obras publicas mediante el procedimiento de licitacion publica.

La Constitucion que de alguna forma, privilegia a la licitacion publica como una estrategia
fundamental para la contratacion de bienes y obra publica, en su articulo 134, apunta la
adopcion e instrumentacion de otras estrategias o procedimientos de contratacion para
garantizar al Estado las mejores condiciones.

En este sentido, la Constitucion sefiala que {as ieyes estableceran las bases, procedi-
mientos, reglas y requisitos que deberan seguirse, para la adjudicacion de bienes o contra-
tacién de obras publicas, arrendamientos y servicios.

El articulo 134 de la Carta Magna define la mision, la vision, los objetivos, las estrategias y
las politicas generales que debe seguir el Estado, en materia de adquisicion de bienes y
contratacion de obra publica.

La Constitucién sefala que el manejo de los recursos econdmicos, se debe realizar de
acuerdo a las bases, que prevé dicho articulo, toda vez que los servidores publicos que
administren dichos recursos, seran responsables del cumplimiento de dichas bases, con
estricta sujecién a lo establecido en el Titulo Cuarto de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos.

6.1.3. Racionalidad y moralidad administrativa

De los principios, que tutela el articulo 134 constitucional, destacan los relativos a la eficien-
cia, la eficacia y la economia, estos conceptos en relacion con los de precio y finan-
ciamiento, le otorgan a dicho articulo un caracter racional, por la forma en que deben
realizarse los actos y los procedimientos de contratacion.
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CAPITULO B I

El articulo 134, ademas sefala que los recursos econdmicos se administraran con el
propaosito de satisfacer o cumplir con los objetivos a los cuales estan destinados. Los
objetivos indican los resultados o fines que las dependencias o entidades deben lograr en
un tiempo determinado y proporcionan las pautas o directrices basicas para dirigir los
esfuerzos y recursos.

En materia de adquisicion y obra publica, los objetivos representan los resultados que la
administracion publica federal espera obtener, es decir, son los fines establecidos cualitativa
y cuantitativamente para realizarse en un tiempo especifico.

La eficiencia como parte de los principios medulares del articulo134, ofrece diversas
opiniones, ya que para algunos tiene una mera connotacion técnica que vincula las metas
previstas en un programa con su realizacién, independientemente de que la obtencién de
las metas administrativas logren el resultado que se pretende.

El término de eficiencia como la virtud administrativa, consistente en alcanzar los fines
propuestos con el uso racional de los medios existentes, o bien, obtener el fin al menor
costo posible. 82

La optica legal del término eficacia connota “la aptitud juridica del acto (administrativo)
para producir exactamente los efectos previstos”.'®* Se es eficaz, cuando se posee la
capacidad para lograr los objetivos y metas programadas, con los recursos disponibles y
en un tiempo determinado.

Es necesario sefialar que entre eficiencia y eficacia existe una relacion muy estrecha, por
lo que un principio sin el otro, tiene una accidon muy limitada. Sin duda, el espiritu que los
legisladores persiguen con la inclusién de dichos conceptos (como parte de la
administracion de los recursos econémicos), es lograr la conjuncién de ambos para obtener
las mejores condiciones al Estado en la compra de bienes o en la contratacion de obra
publica, por parte de las dependencias o entidades.

El derecho administrativo, desde su punto de vista, sostiene que no todos los actos de
gobierno pueden calificarse bajo criterios de costo-beneficio, dado que en muchos casos,
lo importante es el intereés general o la satisfaccién de una necesidad colectiva indepen-
dientemente del aspecto econdmico.

'** Petrdleos Mexicanos. Direccion Corporativa de Administracion. Léxico Juridico de la Ley de Adquisiciones y Obras Publicas.
México 1996. Gerencia Corporativa de Informacién y Relaciones Publicas. p. 78.
'3 Idem. p. 78.
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I QBRAS PUBLICAS Y SERVICIOS RELACIONADQOS CCN LAS MISMAS

El costo-beneficio es para el sector central de la administracion publica de caracter social
mientras que, para el sector paraestatal es de tipo financiero debido a que la administracion
publica federal realiza actividades prioritarias y estratégicas.

El término de economia que se incorporé al modificar el contenido y el alcance del articulo
134 de la Carta Magna, en “su sentido mas amplio es el de una administracion adecuada
de los bienes..." ', que propende al “ahorro o aprovechamiento del dinero y de otros
bienes, del trabajo y de las energias de toda indole, del tiempo y de cualquier otro elemento
que redunde en beneficio del individuo y de la sociedad™.'®

Es conveniente destacar, lo que al respecto sefiala Eduardo Andrade Sanchez: “el término
economia se refiere a la administracidon de los recursos en forma idonea, es decir (en
términos econémicos), que sea mas rentable y atienda al factor costo-beneficio. Esto no
necesariamente implica que se logre un beneficio con la contratacién de las ofertas mas
baratas”.

Complementariamente, el articulo 134 eleva a rango constitucional el quehacer de los
servidores, ya que hace alusion a los principios éticos de honradez e imparcialidad. Estos
principios conjuntamente con los de legalidad y lealtad, conforman lo que se denomina
como moralidad administrativa.

Eltitulo IV de la Constitucion determina con exactitud que los servidores publicos estaran
sujetos a responsabilidad por los actos u omisiones en los que incurran durante el
desempefio de su empleo, cargo o comision.

El principio de honradez se refiere al comportamiento responsable del administrador publico
en el cumplimiento puntual de sus obligaciones, asi como al servicio oportuno a los
administrados.'%® Por falta de probidad u honradez, se entiende una conducta ajena al
recto proceder.

El principio de imparcialidad se refiere a la “falta de designio anticipado o de prevencion
a favor o en contra de personas o cosas” asi mismo, dicho concepto puede entenderse
como una “actitud recta, desapasionada, sin perjuicio ni prevenciones al proceder y al
juzgar”.'®?

' Ibidem. p. 77

143 Idem.

1% Andrade Sanchez, Eduardo. Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. México. UNAM — 11J. 1985, p. 336.
7 Ibidem. p. 107
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CAPITULO 6 I

En el significado y el alcance del principio de imparcialidad, se debe tener presente que
dicho concepto tiene como finalidad evitar que el ejercicio de las funciones publicas, sea
arbitrario, irrazonable e injusto por distinciones discriminatorias.

Luis Humberto Delgadillo Gutiérrez, senala que “la imparcialidad es la obligacion que tienen
los servidores publicos de dar un trato de igualdad a todas las personas relacionadas con
ellos, con motivo de las funciones que tengan a su cargo para no beneficiar a unos en
perjuicio de otros”.1%®

La legalidad, entendida como uno de los principios que conforman la moralidad adminis-
trativa, tiene por objeto limitar el arbitrio de |a autoridad para impedir que ésta, abuse del
poder que le es conferido, ya que la autoridad sélo puede hacer lo que la Ley le permite.
Bajo esta Optica, la Ley es una “norma juridica obligatoria dictada por legitimo poder para
regular la conducta de ios hombres o establecer los 6rganos necesarios para el
cumplimiento de sus fines”.'®

El principio de legalidad indica que, “la actividad administrativa debe llevarse a cabo res-
petando la ordenacién jerarquica de las normas”, de tal forma que, “la autoridad, no esta-
blezca excepciones o privilegios que excluyan a unos de lo que en igualdad de condiciones,
se reconoce a otros; la autoridad, debe verificar los hechos y apreciarlos de manera objetiva
para gue su actuacion no sea arbitraria, injusta o absurda”.'”°

La lealtad, como uno de los elementos basicos de la moralidad administrativa, consiste en
la obligacién que tienen los servidores publicos de actuar en interés exclusivo de la nacion,
es decir, cuidar durante su desempeiio los intereses de la nacién en bien publico, y no a
favor de particulares aun cuando se trate de sus superiores.

Establecidas las caracteristicas basicas de los principios de racionalidad y moralidad a
que alude la Constitucion, en su articulo 134 y en su Titulo IV (articulos 108 al 114), los
conceptos de eficiencia, eficacia, economia, honradez, imparcialidad, legalidad y iealtad,
constituyen los valores fundamentales que deben regir el ejercicio de la funcién publica en
general, y de los servidores publicos en particular.

* Delgadillo Gutiérrez, Luis Humberto. Material del Modulo VI Responsabilidades de la Especializacion en Administracion de
Recursos Materiales. México. INAP. 1995,

'Y De Pina Vara, Rafael y De Pina, Rafael. Diccionario de Derecho. México, Porria. 2000. p. 355.

I Delgadillo Gutiérrez, Luis Humberto. Op. cit. p. 62.
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I OBRAS PUBLICAS Y SERVICIOS RELACIONADOS CON LAS MISMAS

6.2. REGULACION LEGALY
ADMINISTRATIVA

6.2.1. Normatividad en materia de obras publicas y servicios
relacionados con éstas

Los contratos y las inversiones en obras publicas, requieren de un tratamiento normativo
preciso, estructurado y unitario con base a un sistema de normas jerarquizadas, de tal
forma, que las normas superiores e inferiores no sean desconocidas entre si.

“La fuente formal y directa mas importante y de mayor jerarquia del derecho administrativo,
y de todas las ramas de la ciencia juridica, es la Constitucion, Ley Suprema de un
Estado...”.""

“La Constitucion es la espina dorsal del derecho administrativo, toda vez que de ella derivan
normas juridicas y principios que establecen lineamientos imperativos a los que debe
ajustarse toda la actuacion estatal, tanto en la produccién de normas juridicas generales
(Leyes y Reglamentos), como en su ejecucién, al dictar actos concretos generadores de
normas juridicas individualizadas”.'"

De acuerdo a la estructura del sistema juridico mexicano, los elementos del ordenamiento
juridico son todas aquellas normas y principios que integran nuestro derecho administrativo,
se encuentran estructurados unitaria y jerarquicamente para resolver las cuestiones ad-
ministrativas”.'”

La contratacion de obra publica y la administracion de recursos econémicos que se destinen
para tal objeto, son tutelados por el articulo 134 de la Constitucion y regulados de manera
especifica, por la Ley de Obras Publicas y Servicios Relacionados con las Mismas.

“El fenédmeno juridico administrativo que se gesta en la actividad que formaliza los com-
promisos de contratistas, proveedores y prestadores de servicios con el Estado, se rigen
por principios de rango constitucional que protegen desde el articulo 134 los principios de
eficiencia, eficacia y honradez que se persiguen al destinar recursos publicos a los contratos
administrativos...”.'™

' Delgadillo Gutiérrez, Luis Humberto y Lucero Espinosa, Manuel. Compendio de Derecho Administrativo. México. Porma.
2000. p. 63.

172 Idem. p. 63.

1”3 Idem. pp. 63 y 64

1" Valdez Abascal, Ruben y Romero Apis, José Elias. La Modernizacién del Derecho Mexicano, México. Porrua. Edicién 1994,
p. 533.

I336



CAPITULO 6 I

Alfonso Nava Negrete, define el contrato administrativo, como el contrato que celebra la
administracion publica con los particulares para satisfacer un interés general, cuya gestacion
y ejecucion se rigen por procedimientos de derecho pubiico.

El 4 de enero de 2000 se publicé la Ley de Obras Publicas y Servicios Relacionados con
las Mismas que rige la actividad contractual del Estado mexicano en materia de obra
publica y abrogé a la Ley anterior.

Es importante sefialar, que la obra publica en nuestro pais, ha estado regulada de manera
especifica por las siguientes leyes:

—r

. Ley de Inspeccién de Contratos y Obras Publicas. (1965)
2. Ley de Obras Publicas. (30 de diciembre de 1980)
3. Leyde Adquisiciones y Obras Publicas. (30 de diciembre de 1993)

4. Leyde Obras Publicas y Servicios Relacionados con las Mismas.
(4 de enero dei 2000)

De forma complementaria a dicho ordenamiento, las obras publicas son objeto de una
amplia, extensa y compleja normatividad que comprende un sinnumero de circulares,
acuerdos, decretos y lineamientos que hasta la fecha siguen vigentes, a saber:

NORMATIVIDAD EN MATERIA DE OBRAS PUBLICAS Y SERVICIOS
RELACIONADOS CON ESTAS '

= Reglamento de la Ley de Obras Publicas y Servicios relacionados con las mismas.
= Criterios a aplicar en la LAASSP y de la LOPSRM - 17/3/2000.
» Resolucién Miscelanea Fiscal para 2000 — 6/3/2000.

= Acuerdo de Productividad, Ahorro, transparencia y Desrregulacion presupuestaria
de la Administracion Publica Federal para el Ejercicio Fiscal del afio 2001.

I™ Secretarfa de Contraloria y Desarrollo Administrativo. Nermatividad de Obras Piblicas. México. Unidad de Normatividad de
Adquisiciones, Obras Publicas, Servicios y Patrimonio Federal. 16 de julio de 2000.
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I OBRAS PUBLICAS Y SERVICIOS RELACIONADOS CON LAS MISMAS

= Leyde Ingresos de la Federacion para el Ejerciclo Fiscal de 2&1 | R 3"3*

SECTRS \..;,,?

= Presupuesto de Egresos de la Federacién para el Ejercicio Fiscalda—ﬁbm

» Acreditacién de los Proveedores y Contratistas de estar al comenta en 3us
obligaciones fiscales. 20/10/1999.

» Resolucion Miscelanea Fiscal para 1999 impuesto al Valor Agregado Capitulo 5 1
03/03/99. s

[ P AN

* Ley del Impuesto al Valor Agregado, Articulos 1°. Ay 3®. Refonnas.qel‘-sl‘tfl!-?jss.i T

N B o A
. At VR LY

= Cbdigo Fiscal de la Federacién Art. 32 —- D. 31/12/98.

= Acuerdo para el Envio de Informacién y Acreditamiento de Personalidad. 11/04/97.

La emision del nuevo Reglamento de la Ley de Obras publicas y Servicios Relacionados
con las Mismas, abroga el Reglamento anterior publicado el 13 de febrero de 1985 en el
Diario Oficial de la Federacion y sus reformas del 9 de enero de 1990 con todas aquellas
disposiciones que se opongan al presente Reglamento.

Las reglas generales para la contratacion y ejecucién de obras publicas del 08/01/82, 14/
06/82, 15/10/82, 06/07/83 y del 21/04/86 publicadas en el Diario Oficial de la Federacion
guedan sin efecto.

En los parrafos anteriores, puede apreciarse que la obra publica estd sujeta a una
normatividad, que demanda no sélo el conocimiento general de las disposiciones que
regulan dicha actividad, sino también de un amplio conocimiento de la relacion que existe
entre cada una de las disposiciones que tutelan y reglamentan dicha funcién.

La Ley que nos ocupa, “es de caracter general en tanto que regula todos los casos 0
situaciones durante su vigencia; es abstracta en cuanto no regula situaciones concretas e
individualizadas; es obligatoria o imperativa en virtud de que sus disposiciones deben
cumplirse aun en contra de la voluntad de los sujetos de derecho; y es permanente en
razén de que no se agota con su aplicacién, ya que permanece vigente para otros casos
que lleguen a presentarse en el futuro, hasta que su creador decida su derogacién”.'”®

1% Delgadillo Gutiérrez, Luis Humberto y Lucero Espinosa, Manuel. Op. cit. p. 68
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La Ley, el Reglamento son un conjunto de normas generales abstractas y obligatorias, es
decir, ambos ordenamientos presentan “las mismas caracteristicas intrinsecas, ya que en
su contenido no se refieren a sujetos en particular, sino que plantean presupuestos gene-
rales que seran de aplicacién obligatoria a las personas que se adecuen a lo establecido
enlanorma”.'’’

Las similitudes que presentan dichas disposiciones juridicas, el reglamento es jerarquica-
mente inferior a la L.ey por su naturaleza juridica y por su contenido, amen de que éste,
tiene por objeto facilitar el cumplimiento de la Ley, que le da origen.

“Las circulares son actos administrativos a través de los cuales, los 6rganos superiores
dan instrucciones a los inferiores, sobre el régimen interior de las oficinas o sobre su
funcionamiento con relacidn al publico, o bien para aclarar el sentido de las disposiciones
juridicas que constituyen criterios generales para aplicarse en casos concretos, pero sin
establecer derechos y obligaciones a los gobernados™.'™®

“Las circulares no pueden modificar las disposiciones legales ni reglamentarias, ya que
su finalidad es ser un instrumento de caracter interno que facilite a los servidores publicos
de menor rango, la aplicacion de tales preceptos para el debido funcionamiento de los
organos de la administracion pubtica”.'™

En el caso concreto de la obra publica y servicios relacionados con la misma, también se
han expedido una serie de acuerdos con el objeto de completar las disposiciones que se
han dictado a través de los instrumentos senalados.

“Elacuerdo, constituye la decision por escrito, en la que un dérgano superior le hace saber
a uno inferior, su determinacién sobre un asunto o materia en particular. Asi, en el acuerdo
se expresa una decision asumida por un 6rgano superior, dentro del ambito de su
competencia, que se dara a conocer a los inferiores a fin de que sea asumida y aplicada”.'®

La “regulacion juridica, como Ultima acotacién, de los procedimientos de preparacion, adju-
dicacion, ejecucion y control de los contratos administrativos™'®' relativos a la obra pablica
y servicios relacionados con la misma, es menester aludir al decreto en lo general, y al
decreto administrativo en lo particular, como parte de la jerarquia y estructura normativa,
que rige dicha materia.

"7 Ibidem. pp. 80 vy 81

1% Tbidem. p. 87.

17 1dem. Pag. 87 y 88

¥ Idem. p. 88.

*I Fernandez Ruiz, Jorge. Derecho Administrativo -Contratos-. México. Porria. 2000. p.9.
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Humberto Delgadillo sefiala que el decreto, en términos legales, “es una decision de un
organo del Estado referida a situaciones juridicas concretas, que requiere de publicidad a
efecto de ser conocida por aquellos a quienes va dirigida y a quienes afectara en su esfera
juridica; es decir, la determinacion del organo administrativo trasciende su ambito internc”.

Delgadillo Gutierrez sefala con base en lo anterior que, “el decreto administrativo es una
decision de un érgano del Estado que crea situaciones juridicas concretas e individuales™. '8

La Ley de Obras Publicas y Servicios Relacionados con las Mismas, sefala en su articulo
cuarto transitorio, que en un plazo no mayor a 120 dias naturales, contados a partir del dia
siguiente en que dicho ordenamiento entre en vigor, debera expedirse el reglamento
respectivo.

A continuacion se muestra un cuadro con las disposiciones que quedaron sin vigencia al
momento de ser publicado el Reglamento a la Ley de Obras Publicas y Servicios Rela-
cionados con las Mismas.

DISPOSICIONES SiN VIGENCIA A PARTIR DE LA PUBLICACION: D’EL
REGLAMENTO DE LA LOPSRM '

Se Abrogan Se Derogan

® Reglamento ‘de la Ley de Obras| @ Oficio Circular 005, relativo a las caracte-
Publicas (D.O.F. 13-11-1985 y 9-1-1990) risticas que deberan contener las publi-
caciones de los fallos de las licitaciones
® Reglas Generales para la Contrata- publicas en materia de adquisiciones y
cién y Ejecucion de las O.P.y S.R.M arrendamientos de bienes muebles, pres-
(D.O.F 8/1/1982; 14/1111982; 15/X/1982; tacién de servicios de cualquier natiraleza,
6/Vii/1983 y 21/1V/1966) asi como de obras plblicas a la que de-)
beran sujetarse las dependencias y enﬁda-
# Oficio Circular mediante el cual se dan des de laAPF. (D.O.F, 8!!\111994) ‘
a conocer a las dependencias y enti-
dades de la APF las normas que debe- | @ Lineamientos para el oportuno y- m&m
ran observar en los actos de presenta- cumplimiento: del régimen juridico de-las
cion y apertura de proposiciones y en adquisiciones, arrendamientos; prestacién
la evaluacién de las mismas en los de servicios de cualquier naturaleza, obras|
procedimientos de contratacion que publicas y servicios relacionados con|
lleven a cabo en materia de obra éstas. (D.O.F. 15/11/1996) I

1¥2 Delgadilio Gutiérrez, Luis Humberto y Lucero Espinosa, Manuel. Op. cit. p. 88,
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publica mediante: ﬁcﬁmién pﬁbﬁca 0

contratistas ‘(D o F. 1919199& y 3Nu
1994 : L

L 3 Oﬁcio Caf@ufar por el que se: reqeuiera* :
~alas éependemias y entidades: dela:

Secodam errmateria de ejecucion de -

*.0

: Wflosﬂﬁﬁeamenwsymtmmqwmm

i},:pmmdimlenhs de licitacion publica e

o N mwtasfén restﬁngiéa y en lo relacionado
: ‘if;;zneniae' CLICIO

i tfafm@daadqmnciones, -obras plblicas y
- - servicios'de: cualguier ‘naturaleza, se

~ por. invitacién a ‘cuando menos tres ‘|

APF &l envio de informacién a la |

6.1!‘&3!81‘ pore qmsedmam

y cutriplimiento de ios con-

observe: icdispuesteporla LAOP (D O F
21)(/1996) g o

- O.P. para e%fﬁt:tos de inspeccién y
vigilancia.

6.2.2. Criterios y preceptos basicos de Ia Ley de Obras
Publicas

“El articulo 134 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos, incorpora definitivamente
el Contrato Administrativo al derecho positivo mexicano™® ... Esta situacion, quedd
manifestada, a partir del 28 de diciembre de 1982 cuando se publico en el Diario Oficial
de la Federacion, la Ginica reforma de este articulo,'® que actualmente figura en la Carta
Magna.

“Otros ordenamientos han contribuido a regular, en mayor o menor medida, diversos aspec-
tos del contrato administrativo en México”, como las recién expedidas Leyes de Obras
Pulblicas y Servicios Relacionados con las Mismas y de Adquisiciones, Arrendamientos y
Servicios del Sector Publico, ambas publicadas el 4 de enero de 2000.%%

El 4 de marzo de 2000 entré en vigencia la actual Ley de Obras Publicas y Servicios
Relacionados con las Mismas, se integra por ocho titulos y noventa y un articulos, mas
cinco articulos transitorios. Esta Ley prevé todo lo relativo a la contratacion y ejecucion de
obras publicas y se integra por los titulos y capitulos que se describen en la tabla siguiente:

ESTRUCTURA DE LA LOPSRM
. (ﬂEnerolZODO) S
Titulos -Capitulm. .,Arﬁwb&.
. Disposiciones Gene-~|Unico . Det 1al 16. .
rales '

'** Fernandez Ruiz, Jorge. Op. cit. p. 35
% Jdem.,
'** Ibidem. p. 36.
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i De la Planeacién, Unico ‘Del17-al 26 .
-~ Programacion y : SRR
Presumesbaclﬁn

!.aetostcedtmlentos 1. Generalidades Del 27 al 29

. .de Centratacion 2. De la Licitacion Pdblica Del 30 al40 &

L : - 3. Delas Excepcionesala | Del-41-al44 ..

Licitacién Publica . s

IV.De los Contratos 1. De la Contratacién Del 45 al 51

2. Delaejecucién Del 52 al 69

V.De ia Administracién|Unico - Del 70-al-73
Directa o

VI.De la Informacién y| Unico . Del74al76 . -
Venﬁcacnén o

VIi.De las infracciones y| Unico _- Del 77 al 82
sanciones :

Viil.De las inconformi-| 1. De las Inconformidades Dei 83 al 88
dades y del procedi-| 2. Del Procedimiento de Del 89 al 91
miento de congiliacién | Conciliacién

El capitulo sexto, objeto de estudio, s6lo hace alusion a los preceptos; normas y reglas
basicas que conforman los titulos y capitulos referentes a las: Disposiciones generales;
planeacion, programacion y presupuestacion; procedimientos de contratacion; contratos
y a la administracion directa de las obras publicas y servicios relacionados con las mismas,
ya que en el capitulo VIII, relativo al Control y Evaluacién, se trata lo concerniente a la
informacién y verificacion, infracciones y sanciones e inconformidades y conciliacion.

La Ley de Obras es de orden publico, y se deriva del articulo 134 de la Constitucion, y de
conformidad con su articulo primero, para que la administraciéon publica federal pueda
actuar, cuando ello sea necesario y en beneficio general de la economia nacional, tomando
en cuenta que la mayor parte de {as obras publicas se realizan mediante contrato.

El objeto de la Ley es regular las acciones concernientes a la planeacién, programacion,

presupuestacion, contratacion, gasto, ejecucion y control de las obras publicas, asi como
de los servicios relacionados con las mismas que realice el gobierno federal.
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(Son sujetos de la Ley de Obras Publicas y Servicios Relacionados con las Mismas,
todas las dependencias y entidades del sector bub!ioo ‘en corigruencia con las bases
de organizacion que establece la Ley Organica de la Administracion Piblica Federal.

En concreto la Ley de Obras, considera como sujetos de la misma, a: las Unidades
administrativas de la Presidencia de la Repubiica; las secretarias de Estado, depar-
‘tamentos administrativos y la- Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal, la Procuraduria
General de la Reptiblica, los organismos descentralizados, las empresas de participacion
estatal mayoritaria y los fideicomisos en los que el fideicomitente sea el gobierno federal

o una entidad paraestatai _ B , e
\.. . . /

La ejecucién de obras publicas con cargo total o parcial a fondos federales conforme alos
convenios entre el Ejecutivo Federal y las entidades federativas estan sujetas también al
ordenamiento citado.

La Ley establece en su articulo primero que las personas de derecho publico con caracter
federal y autonomia derivada de la Constitucion aplicaran los criterios y procedimientos
previstos en dicho ordenamiento en tanto no se contrapongan a las disposiciones legales
que los rigen, sujetandose a sus propios 6rganos de control.

El precepto citado, sefiala que no estan sujetos a la aplicacion de esta Ley, los contratos y
los actos juridicos, que se celebren:

1. Entre dependencias,
2. Entre dependencias y entidades,
3. Entre entidades, y

4. Entre dependencias o entidad de ia administracion publica federal, con alguna
de la administracion publica de una entidad federativa.

La Ley en comento, indica que las obras de infraestructura para servicios publicos con-
cesionados a particulares, no estan sujetos a las disposiciones de dicho ordenamiento.

El titulo primero de la actual Ley de Obras Publicas y Servicios Relacionados con la Mismas,
define a dicha actividad (la Obra Publica), como todos “los trabajos que tengan por objeto
construir, instalar, ampliar, adecuar, remodelar, restaurar, conservar, mantener, modificary
demoler bienes inmuebles”.'e®

10 Articulo 3% De la Ley de Obras Publicas v Servicios Relacionados con las Mismas. México. Diario Oficial de la Federacion. 4
de enero de 2000
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Segun Jorge Fernandez Ruiz, la fraccién | del articulo 3 de la Ley de Obras, incurre en un
error, ya que alude a una serie de trabajos, “ sin importar a quién interese o beneficie, ni
quién la realice o por su cuenta ni quién sea el propietario o poseedor del inmueble de que
se trate.

En términos de la Ley, la construccion de una casa realizada por un particular en un inmueble
de su propiedad viene a ser obra publica, lo cual es un absurdo, porque en rigor, los trabajos de
construccion respectivos serian regulados por dicha Ley, de acuerdo con su articulo 17.1¢7

La Ley de Obras Publicas y Servicios Relacionados con las Mismas complementa su defi-
nicion, indicando que las obras publicas también abarcan los siguientes conceptos: el
mantenimiento y la restauracion de bienes muebles incorporados o adheridos a un inmueble,
cuando implique modificacion al propio inmueble; los trabajos de exploracion, geotecnia,
localizacion y perforacion que tengan por objeto la explotacién y desarrollo de los recursos
petroleros y gas que se encuentren en el subsuelo y la plataforma marina, y los proyectos
integrales o llave en mano, en los cuales el contratista se obliga desde el disefio de la obra
hasta su terminacion total, incluyéndose, cuando se requiera, la transformacion de tec-
nologia.

Ademas, de lo anterior, el articulo 3 de la Ley, establece, que las obras publicas, comprenden
"los trabajos de exploracion, localizacién y perforacion distintos a los de extraccion de
petroleo y gas; mejoramiento del suelo y subsuelo; desmontes; extraccion y aquellos
similares, que tengan por objeto la explotacién y desarrolio de los recursos naturales que
se encuentren en el suelo o el subsuelo”, asi como la instalacion de islas artificiales y
plataformas utilizadas directa o indirectamente en la explotacién de recursos naturales.

El articulo 3 afade que son obras publicas, aquellas en las que se realicen trabajos de
infraestructura agropecuaria y se ejecute la instalacion, montajes colocacién o aplicacion,
incluyendo las pruebas de operacién de bienes muebles que deban incorporarse, adherirse
o destinarse a un inmueble, siempre y cuando dichos bienes sean proporcionados por ia
convocante al contratista; o bien, cuando incluyan la adquisicién y su precio sea menor al
de los trabajos que se contraten, y todos aquellos de naturaleza analoga.

En cuanto a los servicios relacionados con las obras publicas, en el articulo 4 de la Ley, se
definen y precisan en 3 tipos:

" Fernandez Ruiz, Jorge. Op. cit. p. 219.
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CAPITULO 6 I

1. Estudiosyproyectos: ...~ .. ¢

2. Supervisionycontroldeobras,

3. Asesoriasy consultoria'®

Se sugiere remitirse al numeral respectivo ya que éstos, se describen de manera especifica
y detallada en diez fracciones.

El articulo 4 en su primer parrafo a saber refiere que: los servicios relacionados con las
obras publicas: comprenden los trabajos que tengan por objeto concebir, disefiar y calcular
los elementos que integran un proyecto de obra publica, las investigaciones, estudios,
asesorias y consultorias que se vinculen con las acciones que reguien esta Ley; la direccion
0 supervision de la ejecucion de las obras y los estudios que tengan por objeto rehabilitar,
corregir o incrementar la eficiencia de las instalaciones.

La Ley de Obras Publicas y Servicios Relacionados con las Mismas, en su Titulo primero,
destaca las normas y/o reglas que se consignan en los articulos 5°, 8°,13° 15°, y 16°.

El articulo 5 establece que la Ley se aplicara, sin perjuicio de o dispuesto en los tratados,
en tanto que el 16, “sefiala que los contratos celebrados en el extranjero con respecto a
obras publicas o servicios relacionados con las mismas, que se ejecutan o presten fuera
del territorio nacional, deben regirse por la legislacion del lugar donde se formalice el acto,
aplicando en lo que procede, lo dispuesto por esta Ley.

Por su parte, el articulo 8, dispone que las Secretarias de Hacienda y Crédito Publico, y la
de Economia (Ex-SECOFI), asi como, la de Contraloria y Desarrollo Administrativo, estan
facultadas para interpretar la Ley a efectos administrativos, dentro del ambito de sus
respectivos competencias.

El articulo 15 sefiala que “las controversias que se susciten con motivo de la interpretacion
o aplicacion de esta Ley o de los contratos celebrados con base en ella, seran resueltas
por los tribunales federales”.

El articulo 13 de la Ley, sefiala que para los casos no previstos en dicho ordenamiento o
en otras disposiciones que se deriven de él, se aplicara supletoriamente el Codigo Civil
para el Distrito Federal en materia comun y para toda la Republica en materia federal, la
Ley de Procedimiento Administrativo y el Cadigo Federal de Procedimientos Civiles.

¥ Zavala Chavero, Roberto. Criterios Basicos para el Reglamento de la Ley de Obras Publicas y Servicios Relacionados con las
Mismas. México. Material proporcionado en el Curso de Actualizacién en Administracion de Obras Publicas y Servicios Relacionades
con las Mismas. INAP.2000.
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En lo que concierne a los principios que rigen la supletoriedad de las Leyes, es conveniente
destacar, que “la aplicacién de las Leyes supletorias sélo tiene lugar en aquellas cuestiones
procesales que, comprendidas en la Ley que suplen, se encuentran carentes de reglamen-
tacion o deficientemente reglamentadas”.

Es importante sefialar que dentro del Titulo primero, denominado Disposiciones Generales,
la Ley estabiece disposiciones especificas, para las Secretarias de Controlaria y Desarrollo
Administrativo y de Economia como dependencias globalizadoras y/o coordinadoras, de
la materia de obras y servicios relacionados con las mismas.

En el caso concreto de la Secretaria de Contraloria, la Ley en su articulo 12, sefiala que
dicha dependencia, establecera los procedimientos, requisitos y demas disposiciones
necesarias para la contratacién de obras publicas y servicios relacionados con las mismas,
que sean financiados con créditos externos otorgados al gobiernc federal, o con su aval.

Para la Secretaria de Economia, el numeral noveno, sefiala que ésta, de acuerdo a las dis-
posiciones de |a Ley, dictara “las reglas, que deban observar las dependencias y entidades,
derivadas de programas que tengan por objeto promover la participacion de las empresas
nacionales, especialmente de las micro, pequefias y medianas.” 18

En lo concerniente a las dependencias y entidades, la Ley establece que cuando dos o
mas de ellas, intervengan en la ejecucién de obras publicas y servicios relacionados con
las mismas, cada una, sera responsable de la parte que le corresponda, pero una de ellas,
sera la encargada de la planeacién y programacion. %

Ademas, de lo anterior, el ordenamiento en cuestion en su articulo 11, establece que
“corresponde a las dependencias y entidades llevar a cabo los procedimientos para contra-
tar y ejecutar las obras publicas y servicios relacionados con las mismas, por lo que en
ningun caso se podra contratar servicios para que por su cuenta y orden se contraten las
obras o servicios de que se trate”.

Los titulares de las dependencias y los 6rganos de gobierno de las entidades, seran los
responsables de que en la adopcion e instrumentacion de las acciones que deban llevarse
a cabo en cumplimiento de esta Ley, observen criterios que promuevan la modernizacion
y desarrollo administrativo, la descentralizacién de funciones y la efectiva delegacion de
facultades.

'*? Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo, Criferios Inconformidades. México. 2 de enero de 1998. Direccitn
General de Inconformidades.
™ Ley de Obras Piiblicas y Servicios Relacionados con las Mismas. Articule 14,
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("La Ley Organica de la Administracion Publica Federal indica en su articulo 16, que )
“corresponde originalmente a los titulares de las Secretarias de Estado.y depar-
tamentos administrativos el tramite y resolucién de los asuntos de su competencia,
pero para la mejor organizacién del trabajo, podran delegar a los funcionarios a-que se
refieren los articulos 14 y 15, cualesquiera de sus facultades, excepto aquellas que por
disposicion de la Ley o del reglamento interior respectivo, deban ser ejercidas

precisamente por dichos titulares”
\. /

La Ley de Obras Publicas y Servicios Relacionados con las Mismas y su reglamento,
establecen en sus articulos 1 y 3, respectivamente, que es responsabilidad de los titulares
de las dependencias y de los drganos de gobierno de las entidades, emitir bajo su
responsabilidad las politicas, bases y lineamientos (POBALINES} que aplicaran en su
ambito de accidn con respecto a las obras publicas que contraten.

En términos practicos, los POBALINES constituyen una herramienta basica que sirve de
guia a los servidores publicos, para que puedan desempefiar adecuadamente sus
funciones, ya que la Ley y su reglamento, dictan disposiciones de caréacter general, que
sirven para que las dependencias y entidades, de acuerdo a sus caracteristicas, dicten las
acciones correspondientes de conformidad con las normas y principios que establece la
LOPSRM.

De acuerdo, al articulo tercero del reglamento, el documento que se elabore debe consi-
derar, entre otros aspectos los siguientes:

1. Determinar cuales areas son las responsables de la contratacion y ejecucion de los
trabajos.

2. Cuando diversas areas de las dependencias o entidades realicen por si mismas las
contrataciones, los montos que cada una ejerza se calculara de acuerdo con el
presupuesto que a cada una de ellas le corresponda ejercer.

3. Sedalar los cargos de los servidores publicos responsables de cada uno de los actos
relativos a los procedimientos de contratacion, ejecucién e informacion de los trabajos.

4. Precisar quienes son los responsables de la firma de los contratos.

5. Fijarlos términos, formas y porcentajes para la aplicacion de penas convencionales
(46, fracc. VIIl, LOPSRM)

6. Determinar los términos, formas y porcentajes de las garantias relativas a |os anticipos
y al cumplimiento de los contratos (48, LOPSRM).
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7. Establecer los criterios que se utilizaran para el uso de los mecanismos de puntos y
porcentajes para la contratacion de servicios.

8. Definir los rubros generales que se consideraran para el mecanismo de puntos y
porcentajes, y la forma en que sean seleccionados, asi como la manera como se
distribuiran y calificaran.

9. Definir los criterios que se aplicaran para determinar los casos, en que las bases de
licitacion se entregaran gratuitamente.

10. Establecer |os procedimientos que se utilizaran para formalizar las prérrogas de los
contratos.

11. Establecer los mecanismos que se emplearan para la formalizacion de las
modificaciones a los contratos que se celebren bajo la base de precios unitarios y
mixtos, asi como los requisitos minimos que deberan contener los dictamenes técnicos.
(Art. 59, LOPSRM)

De acuerdo al articuio 4 transitorio del reglamento de la LOPSRM, las dependencias y
entidades en un plazo que no excedera de 120 dias naturales, contados a partir de la
entrada en vigor de dicho reglamento, deberan hacer las adecuaciones necesarias a sus
politicas, bases y lineamientos internos en materia de obras y servicios, de conformidad
con lo establecido, en dicho documento y mantenerlas actualizadas.

Una vez establecidos los criterios y preceptos basicos de la Ley de Obras Pdblicas y
Servicios Relacionados con las Mismas, es oportuno retomar el apartado del Marco Juri-
dico-Administrativo, en cuanto a que las normas y principios juridicos de esta materia
deben apoyarse en otros ordenamientos juridicos especiales o especificos.

Dicho ordenamiento, se complementa y respalda en varias de las disposiciones estable-
cidas en las Leyes de Planeacién, Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico; Deuda
Publica y Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos, asi como, por las
normas que establece la Ley Organica de la Administracion Publica Federal y la Federal
de Entidades paraestatales, entre otras.

LaLey de Obras Publicas y Servicios Relacionados con las Mismas, ademas de apoyarse
en los ordenamientos de caracter reglamentario, organico y ordinario citados en el parrafo
anterior, también se soporta y complementa con otras de caracter general, especial y federal
como en la Ley General de Asentamientos Humanos y de Equilibrio Ecolégico y la de
Proteccién al Ambiente, asi como, por las Leyes Federales sobre Metrologia y Normaili-
zacion y sobre Monumentos y Zonas Arqueolégicas, Artisticas e Histéricas.
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6.3. PLANEACION, PROGRAMAC:GN Y
'PRESUPUESTACION =

6.3.1. Planeacion

l.a planeacion es una actividad previa a cualquier acto administrativo y tiene como propdsito
fundamental predeterminar los resultados que se quieren alcanzar. Cuando las organiza-
ciones no realizan una correcta previsién, incurren en excesos de esfuerzos y recursos no
deseados que pueden originar fallas irreversibles.

-Planear implica, por regla general, ia elaboracion de un conjunto de.opciones con la
finalidad de escoger la(s) mas adecuada(s) con respecto a lo que se desea lograr a
futuro. La planeacion es el basamento que permitira eliminar o reducir el factor riesgo;
‘en suma, planear es una decision inteligente que permite actuar sobre el devenir.

“L.a Planeacion Econémica y Social es siempre una decision politica sustancial; en un pais
en vias de desarrollo tiene mayor relevancia, significacion y es evidente su necesidad... la
decision de hacer de la planeacion integral un fundamental recurso de gobierno y forma
institucional de ejercicio politico, y de emplearla como técnica para la asignacion estratégica
de recursos, se dio frente a una situacién econémica y social con defectos, pero promisoria,
y ante la realidad de una determinada idea del futuro, compartida por una gran mayoria de
mexicanos”, '’

La planeacion, establecidas sus caracteristicas técnicas, es esencial para el adecuado
funcionamiento de cualquier organismo, ya que a través de ella, se prevén las contingencias
y cambios, pero sobre todo, permite establecer las medidas necesarias para afrontarlas
de la mejor manera posible.

En Meéxico, la planeacion, encuentra sus bases en la Constitucion que representa el Maximo
Ordenamiento Juridico, que rige la vida politica, social, cultural y econémica del Pais.

La Carta Magna, en su articulo 26, establece como una obligacion del Estado, constituir un
sistema de planeaciéon democratica del desarrollo nacional. Asimismo, sefiala que los
objetivos de la planeacion, estan determinados por los fines del proyecto nacional
contenidos en la propia Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

! Zorrilla Martinez, Pedro. G. La Ley de Obras Piiblicas y la Planeacion. Aspectos Juridicos de la Planeacién. México. Porria.
1981. p. 523.
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La planeacion de acuerdo al numeral citado, debe ser democratica, es decir, estar fincada
en la participacién de todos los sectores, de tal forma, que el plan y los programas de
desarrollo que se formulen, incorporen e incluyan las aspiraciones y demandas de la
sociedad.

Como norma invariable, y de acuerdo a la Constitucién, debera elaborarse un Plan Nacional
de Desarrollo, al cual deberan sujetarse de manera irrestricta y obligatoria, todos los
Programas de la Administracion Publica Federal.

El 28 de diciembre de 1982, el Congreso de la Unién Decreto la Ley de Planeacion. El
ordenamiento en su articulo segundo, sefiala que “la Planeacién debera llevarse a cabo
como un medio eficaz para el desempefic de la responsabilidad del Estado sobre el
desarrollo integral del pais y tendera a la consecucién de los fines y objetivos politicos,
sociales, culturales y econdmicos contenidos en la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos”.

Al respecto, la Ley de Planeacion en su articulo 3, segundo parrafo, sefiala, que “mediante
la Planeacion se fijaran objetivos, metas, estrategias y prioridades; se asignaran recursos,
responsabilidades y tiempos de ejecucién; se coordinaran acciones y se evaluaran
resultados”.

En consecuencia, la Ley Reglamentaria del articulo 26 de la Constitucién, sefiala que es
responsabilidad del Ejecutivo Federal conducir la Planeacion Nacional del Desarrollo con
la participacion democratica de los grupos sociales, segun lo descrito en dicha Ley (art.
4%,

Complementariamente, el articulo 9° de dicha Ley, sefala que “las dependencias de la
administracion publica centralizada deberan planear y conducir sus actividades con sujecion
a los objetivos y prioridades de la Planeacién Nacional del Desarrollo.

Lo dispuesto en el parrafo anterior sera aplicable a las entidades de la administracion
publica paraestatal, a efecto de que los titulares de las Secretarias de Estado y depar-
tamentos administrativos, provean lo conducente en el ejercicio de las atribuciones que
como coordinadores de sector les ccnfiere la Ley”.

La planeacion, es para el Estado y para el Ejecutivo, una norma, mas que un estilo de
gobierno; la Ley de Obras Puablicas y Servicios Relacionados con las Mismas, en su titulo
segundo, reconoce y dimensiona dentro de su ambito de competencia a la planeacion, a
la programacion y a la presupuestacién, como parte medular de su regulacion y
competencia.
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(La Ley de Obras establece &n su articulo 17, que “enfa planescion de obras plblicas y)
de los servicios relacionados con las mismas, las dependenclas y entidades deberan
ajustarse a:

Los objetwos y prion@ades det Plan Nacional de Desarro!lo y de Eos Programas
Sectoriales, Institucionales, Regionales y Especiales que correspondan, asi comoa las
previsaanes contenidas en sus programas anuales {fracc. ll). SRR )

La planeacion se integra y a la vez requiere, de diversas y mdltiples acciones previas, de
ahi, la Ley de Obras en su numeral 18, establece que “las dependencias y entidades que
requieran la contratacion o realizacion de estudios o proyectos, previamente verificaran si
en sus archivos 0, en su caso, en los de la coordinadora del sector correspondiente, existen
estudios o proyectos sobre la materia de que se trate...”.

El Reglamento de la Ley en su articulo 8, sefiala que las dependencias coordinadoras de
sector deberan establecer una base de datos que les permita organizar la informacién
remitida por las entidades sobre estudios o proyectos de obras. Asimismo, dichas
dependencias deberan proporcionar a las entidades que lo requieran, la informacion
disponible dentro de los veinte dias naturales siguientes a la solicitud; vencido este plazo
sin que halla respuesta, se considerara que la informacion no existe.

En el segundo parrafo del articulo 19 de la Ley, se indica: “las dependencias y entidades,
cuando sea, el caso, previamente a la realizacion de los trabajos, deberan tramitar y obtener
de las autoridades competentes los dictamenes, permisos, licencias, derechos de bancos
de materiales, asi como la propiedad o los derechos de propiedad incluyendo derechos
de via y expropiacion de inmuebles sobre los cuales se ejecutaran las obras publicas...”.

Como parte de las actividades de la planeacion, es conveniente destacar que la Ley de
Obras Publicas, en su articulo 17°, sefiala que las dependencias y entidades, deberan
actuar con sujecion a lo dispuesto por la Ley General de Asentamientos Humanos y a los
objetivos, metas y previsiones de recursos establecidos en los presupuestos de egresos
de la Federacion o de las entidades respectivas. :

Las dependencias y entidades, estan obligadas a considerar los efectos que pueda causar
la ejecucion de las obras sobre el medio ambiente. En este sentido, la Ley en su articulo
20, sefiala que antes de realizar cualquier obra, los organismos publicos, deben efectuar
una evaluacion del impacto, que estas pudieran tener sobre el ambiente, de conformidad
a lo dispuesto por la Ley General de Equilibrio Ecolégico y la Proteccién Ambiental.

Elreglamento de [a Ley en su articulo 6, sefiala que las dependencias y entidades, ademas
de los que establece la Ley, deben considerar para el desarrollo de dicho proceso los
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siguientes aspectos, teniendo siempre en cuenta, las caracteristicas, complejidad y
magnitud de los trabajos:

VL.

V.

VIIL

I352

La coordinacién con otras dependencias y entidades que realicen trabajos en el
lugar de ejecucion, o bien, que cuenten con instalaciones en operacion, con el
proposito de identificar aquellos trabajos que pudieran ocasionar dafio, interferencias
o suspensiones de los servicios publicos. Para tal efecto, las dependencias o
entidades delimitaran los alcances de los trabajos que a cada una de ellas les
corresponda realizar, debiendo establecer el programa de ejecucion que contemple
una secuencia de actividades, de forma tal que se evite la duplicidad o repeticion de
conceptos de trabajo;

Las acciones que conforme a los lineamientos que en esta materia pueda expedir la
Secretaria, cuando los trabajos rebasen un ejercicio presupuestario, permitan contar
con los recursos necesarios durante los primeros meses de cada nuevo ejercicio, a
efecto de no interrumpir la debida continuidad de la obra o servicio de que se trate:

Los avances tecnolégicos en funcién de la naturaleza de las obras y servicios y la
seleccién de aquellos procedimientos de seguridad del personal e instalaciones,
construccion, materiales, productos y equipos que satisfagan los requerimientos
técnicos, ambientales y econdémicos del proyecto;

La prioridad a la continuacion de las obras y servicios en proceso,
Los analisis de factibilidad de acuerdo a los estudios de costo beneficio,

Los trabajos de conservaciéon y mantenimiento de bienes inmuebles, tanto los
capitalizables como los no capitalizables;

Las obras que deban realizarse por requerimiento o afectacion de otras dependencias
o entidades, asi como los correspondientes al desarrollo regional a través de los
convenios que celebren el Ejecutivo Federal y los gobiernos estatales, cuando sea el
caso, y

Ademas de las anteriores, en las obras por administracion directa, la disponibilidad
del personal adscrito a las areas de proyectos y construccion, asi como los recursos,
maquinaria y equipo de su propiedad, conforme a los términos sefialados en el articulo
70 de la Ley.
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6.3.2. Programacion

Antes de aludir a la programacion, como parte del proceso de la planeacion, es necesario
sefalar que la Ley respectiva en su articulo 21, parrafo segundo, establece que "el Plan
Nacional de Desarrollo precisara los objetivos nacionales, estrategias y prioridades del
Desarrollo Integral del pais, contendra previsiones sobre los recursos que seran asignados
a tales fines; determinara los instrumentos y responsables de su ejecucion, establecera
los lineamientos de politica de caracter global, sectorial y regional; sus previsiones se
referirdn al conjunto de la actividad econémica y social, y regira el contenido de los progra-
mas que se generen en el Sistema Nacional de Planeacion Demaocratica.

Partiendo de esa consideracion, la Ley de Planeacion, sefiala que el Plan indicara los
Programas Sectoriales, Institucionales, Regionales y Especiales que deberan ser elabo-
rados dichos, programas observaran congruencia con el Plan, y su vigencia no excedera
del periodo constitucional de la gestion gubernamental en que se aprueben, aungue sus
previsiones y proyecciones se refieran a un plazo mayor.

En adicion a lo anterior, la Ley en cuestion, sefiala que los planes y programas citados,
especificaran las acciones que serén objeto de coordinacién con los gobiernos de los
estados y de induccién o concertacién con los grupos interesados.

Es importante destacar que, “para la ejecucion del Plan y los Programas Sectoriales,
Institucionales, Regionales y Especiales, las Dependencias y Entidades elaboraran
programas anuales, que incluiran los aspectos administrativos y de la politica economica
y social correspondientes. Estos programas anuales, que deberan ser congruentes entre
si, regiran, durante el afio de que se trate, las actividades de la Administracion Publica
Federal en su conjunto y serviran de base para la integracién de los anteproyectos de
presupuestos anuales que las propias dependencias y entidades deberan elaborar
conforme a la legislacion aplicable”.'%

Un programa es un “instrumento normativo del Sistema Nacional de Planeacion Demo-
cratica cuya finalidad consiste en desagregar y detallar los planteamientos y orientaciones
generales del Plan Nacional, mediante |la identificacion de objetivos y metas.....Conjunto
homogéneo y organizado de actividades a realizar para alcanzar una o varias metas, con
recursos previamente determinados y a cargo de una unidad responsable”.'®?

"2 Ley de Planeacion. Articulo 27. Agenda de la Administracion Piublica Federal. México. Ediciones Fiscales ISEF, S.A. 2000
1" Guerrero Amparan. Juan Pablo v Patron Sanchez, Fernando. Manual Sobre la Clasificacion Administrativa del Presupuesto
Federal en México. Centro de Investigacion y Docencia Economicas, A,C.
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“La programacion es el método a través del cual se definen estructuras, metas, tiempos,
responsables, instrumentos de accion y recursos necesarios para el logro de los objetivos
de largo y mediano plazos fijados en el Plan. Se concretan mediante la programacion
econdmica, social y presupuestaria en base a los Iimites y posibilidades reales de la
economia nacional”.’®

Teniendo como Marco de referencia, los principios y criterios, que marca el articulo 26 de
la Constitucion Politica y los lineamientos, directrices y preceptos que sefiala la Ley de
Planeacion, las dependencias y entidades de la administracién publica federal de
conformidad al numeral 21 de la Ley de Obras Publicas y Servicios Relacionados con las
Mismas, deben formular sus programas anuales asi como sus respectivos presupuestos.

Por regla general, los programas citados deben considerar como minimo los siguientes
aspectos:

1 Los estudios de preinversién que se requieran para definir la factibilidad técnica,
econdmica, ecolégica y social de los trabajos.

Il. Los objetivosy metas a corto, mediano y largo plazos.
ll. Las acciones previas, durante y posteriores a la ejecucion de las obras publicas,
incluyendo, cuando corresponda, las obras principales, las de infraestructura, las

complementarias y accesorias, asi como las acciones para poner aguéllas en servicio.

IV. Las caracteristicas ambientales, climaticas y geograficas de la region donde deba
realizarse la obra publica.

V. Las normas aplicables conforme a la Ley Federal sobre Metrologia y Normalizacion
0, a falta de éstas, las normas internacionales.

VI. Los resultados previsibles.

VIl. La coordinacién que sea necesaria para resolver posibles interferencias y evitar
duplicidad de trabajos o interrupcidn de servicios publicos.

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

1% Secretaria de Programacion y Presupuestacion., Glosario para el Proceso de Planeacion. México, 1985, Pag. 104
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[X. Las unidades responsables de su ejecucion, asi como las fechas previstas de
iniciacion y terminacién de los trabajos.

X. Lasinvestigaciones, asesorias, consultorias y estudios que se requieran, incluyendo
los proyectos arquitectonicos y de ingenieria necesarios.

Xl. La adquisicion y regularizacion de la tenencia de ia tierra, asi como la obtencion de
los permisos de construccion necesarios.

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

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

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

XVI. Las demas previsiones y caracteristicas de los trabajos.

Los Programas Anuales de Obras Publicas y Servicios Relacionados con las Mismas, de
acuerdo al articulo 22 de la Ley que rige esta materia, deben por un lado ponerse a
disposicion de los interesados, y por el otro, remitirse a la Secretaria de Economia a mas
tardar el 31 de marzo de cada afo.

Al respecto, el reglamento de la Ley, en su articulo 7, dispone que la Secretaria de Economia
establecera un sistema mediante el cual las dependencias y entidades deberan remitir a
través de medios electrénicos, los programas citados, asi como sus respectivas
modificaciones.

Es importante destacar, que los programas en comento, seran de caracter informativo y
no implica compromiso alguno de contratacion, toda vez que dichos documentos pueden
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ser adicionados, modificados, suspendidos o cancelados sin que conlleve alguna respon-
sabilidad para las dependencias y entidades que los elaboren.

La explicacion anterior muestra como, el Ejecutivo Federal y concretamente las depen-
dencias y entidades, a través de estas acciones, pretenden darle viabilidad y congruencia
al Sistema de Planeacion Nacional, ya que de acuerdo al ultimo parrafo del articulo 22, la
Secretaria de Economia, debe integrar y difundir los programas mencionados, asi como
cualquier modificacion, que estos registren.

Los programas de obras puablicas y servicios relacionados con las mismas, son de tipo
tactico y operativo. Tactico porque se refieren a una area de actividad, y operativo porque
se establecen para cada una de las unidades o secciones que integran un area de actividad.

Ensuma, los programas, ya sean tacticos u operativos, forman parte del Plan Nacional de
Desarrollo como una estructura compleja en la que ambos necesitan difundirse, ya que
algunos de ellos se subordinan y relacionan entre si.

6.3.3. Presupuestacion

“El presupuesto de un gobierno, lejos de ser un proceso aislado, esta ligado al orden
social y econémico de un pais, y forma parte de su desarrollo politico — administrativo. A su
vez, el presupuesto plasma los postulados, metas y prioridades de un sistema administrativo
en un tiempo determinado y los expresa en cifras y montos, tanto de los objetivos buscados
como de los recursos financieros para lograrlos. Al ser una estimacion de los resultados
previstos por planes y politicas, el presupuesto se convierte en el instrumento de politica
econdmica que revela la agenda socio politica del gobierno”.19

Un plan integrado por éptimos programas, debe contar con el soporte o respaldo de los
recursos econdmicos y financieros que se requieren para su instrumentacién. En otros
términos, el presupuesto, da viabilidad y congruencia al proceso de planeacion, progra-
macién y presupuestacion que en su conjunto, constituyen la base sobre la que se sustenta
el Sistema Nacional de Planeacién Democrética.

Aaron Wildavshy, sugirié que un presupuesto es una serie de objetivos con etiquetas de
precios adheridos. Nos dice también que los propdsitos de los presupuestos pueden ser
tan variados como los propésitos humanos. '

' Guerrero Amparan, Juan Pablo y Patron Sanchez, Fernando. Op. cit. p. S.
1% Thidem. p. 10.
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Roberto Dromi sefiala que “antes de disponer, autorizar o aprobar el llamado a licitacion,
el licitante debera contar con crédito presupuestario suficiente; es decir, autorizacion
legislativa genérica para gastar e invertir. Ello prueba que el instituto de la licitacion pablica
tiene dos fases; una interna de derecho financiero o presupuestario respecto de las normas
juridicas de gestion econémica y contable, y otra posterior especifica del derecho
administrativo”.

En México, e! presupuesto de egresos de la Federacion tiene su origen y fundamentacion
en varios ordenamientos juridicos o legales, que norman y regulan "los procedimientos, los
calendarios y las autoridades responsables de llevar a cabo las tareas de formulacion,
aprobacion, ejecucion y control del presupuesto federal”. En el siguiente cuadro se sefialan
las Leyes que fundamentan y con base en las cuales, se realizan las etapas del proceso
presupuestario:'¥”

MAm Junimco Pnesupuesmam

:Fomu%acién

Eiecucién; g “

"-Const«itucién Poiftica de los Estados

‘Unidos Mexrcemos (art. 74, fraccién vy |

'Ley Qrg;émca de la Admmtstracion I

Publica Federal (art. 12).
Leyde Pjaheaci_én' (arts. 7y 27).

Ley de Presupuesto. Contabilidad y
Gasto Publico Federal (arts. 17. 19. 20.
22 y 24),y su reglamento (art. 8 al 11,
18, 25 al 31)

Ley Faderal de Entidades Paraesta-
- tales (arts. 47.50y 51), ysu reglamento
(art. 24). ‘,

Ley General de Deuda Pubhca (arts 9
al 16).

Ley de Obras Publicas y Servicios Re-
~ lacionados con las Mlsmas (ans 7 17
al 27). ‘

' '*'Constitucién Pohtlca de kas Estados
_ Umdos Mexicanos (arts. 126y 134). .

. aLey -de Preé.u.puejsto: : baﬁtébﬂidad y

.Su regiamento. (capltuiolyll arts. 32 AL

(arts. 52y 55) y su reglamento (art. 23)

'Decreto Aprobatorio de Presupuesto de

Control / Auditoria

Gasto Publico Federal (arts. 25 al 38) y.
80)
Ley Federal de Eniidadés Paraéstaiaies

Ley General de Deuda Pblica (art. 4,
fraccién V)

Egresos de la Federacion.

Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos (arts: 73 fraccrén
XXIV y 74, fraccién IV)

97 [bidem. p. 8.
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Dhcunidn Aprobacién = Ley Orgénica de la Administracion Pi-
bhca Federal (arts 23 3ty 37) ‘
Constﬂucnén Politica de los Estados
~Unidos Mexicanos (art. 74, fraccién| = Ley de Presupuesto Comabihdatfy Gasto
V). Publico Federal (arts 37, 39, 40 al 46) vy
su reglamento (Titulo V, arts. 130 al 186).

= |ey Federal de Entidades Paraestatales
{Ants. 59 al 65) y su reglamento (arbs 29.
al 34).

. Ley General de Deuda Publica (arts 23
al 26).

= Loy de Obras Pablicas y Servicios Rela-
_ cmnadosoonlasMasmas (arts. 23,24y
25).

Servidores Publlcos (arts 2 3 7y47)

La Constitucién Politica establece en su articulo 74, fraccién IV primer parrafo que, es
competencia exclusiva de la Camara de Diputados “examinar, discutir y aprobar
anualmente el Presupuesto de Egresos de la Federacion, discutiendo primero las
contribuciones que a su juicio deben decretarse para cubrirlo, asi como revisar la cuenta
publica del afio anterior ”.

Por otra parte, en su articulo 126, seiala que "no podra hacerse pago alguno que no este
comprendido en el presupuesto determinado por la Ley posterior”.

“Con la expedicion de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Pablico, publicada en
el Diario Oficial de la Federacion el 31 de diciembre de 1976, quedé oficialmente im-
plantado en México el presupuesto por programa, entendido como herramienta de
ejecucion de un plan operativo de corto plazo para llevar a cabo las funciones del Estado,
que Francisco Vazquez Arroyo explica como un conjunto arménico de programas y
proyectos con sus respectivos costos de ejecucion, a realizarse en el futuro inmediato”. 198

En este orden de ideas se tiene que de manera complementaria al mandato Constitucional,
la Ley de Presupuesto Contabilidad y Gasto Publico, sefiala que “el Presupuesto de
Egresos de la Federacién sera el que contenga el decreto que apruebe la Camara de
Diputados a iniciativa del Ejecutivo, para expensar, durante el periodo de un afio a partir
'** Ferndndez Ruiz, Jorge. Op. cit. p. 290.
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del 1° de enero, las actividades, las obras y los servicios publicos previstos en los programas
a cargo de las entidades que en el propio presupuesto se sefialen”.'®

Ademas de lo anterior, la Ley de referencia, sefiala que el Presupuesto de Egresos de la
Federacion, comprendera las provisiones de gasto publico, que comprende las eroga-
ciones por conceptos de gasto corriente, inversion fisica, inversion financiera, asi como
pagos de pasivos o deuda pblica, que habran de realizar: El Poder Legislativo; el Poder
Judicial; la Presidencia de la Republica, las Secretarias de Estado y la Procuraduria
General de la Republica.

En lineas generales, se tiene que la presupuestacion es un elemento indispensable de la
planeacién, ya que a través de dicha actividad, se proyecta de manera cuantificada, las
bases que necesitan las dependencias y entidades para cumplir con sus objetivos; su
principal finalidad consiste en determinar la mejor forma de utilizacion y asignacion de los
recursos, a la vez que controlar las actividades de las agencias gubernamentales en
términos financieros.

“L.os sistemas presupuestarios son herramientas y/o técnicas por medio de las cuales se
programa, se ejecuta y controla el gasto publico™....de ahi que “la Programacion del
Gasto Publico Federal se concrete en el anteproyecto de presupuesto elaborado de
acuerdo con la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal, con el Regla-
mento de dicha Ley y con los Lineamientos especificos que emite la Secretaria de Hacienda
y Crédito Pablico™®", como el Manual de Normas Presupuestarias para la Administracion
Publica Federal?® y el acuerdo por el que se expide el clasificador por objeto del gasto
para la Administracion Publica Federal 2%

Un aspecto de fundamental importancia para contextualizar el proceso presupuestario en
México, es el Reglamento de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Puablico Federal,
que se integra por cinco titulos, a saber. Disposiciones generales; Programacion-pre-
supuestacion; Ejercicio del gasto publico federal; Contabilidad, y Control y evaluacion del
gasto publico federal.

El reglamento es un “conjunto de normas obligatorias de caracter general emanadas del
Poder Ejecutivo y dictadas para el cumplimiento de los fines atribuidos a la administracion
pUblica” 204 “En México, la potestad reglamentaria del Ejecutivo tiene su fundamento en la
Constitucidn (articulos. 10, 11, 89, fraccion |y 92)."

'™ Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Piblico. Articulo 15°. Agenda de la Administracién Piblica Federal. México.
Ediciones Fiscales ISEF, S, A.

2% Guerrero Amparan, Juan Pablo y Patrdn Sanchez, Femando. Op. cit. p. 12.

! Thidem. p. 15.

2 Diario Qficial de la Federacién. México. 4 de mayo de 2000.

™ Digrio Oficial de la Federacidn. Méxice. 13 de octubre de 2000,

24 De Pina Vara, Rafael y De Pina Rafael. Diccionario de Derecho. México. Porria, 2000. p. 436.
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Ahora bien, la via reglamentaria no puede utilizarse ni para reformar, ni para modificar las
leyes y menos para dictar normas en contradiccién con ellas. Para impedir esto no hace
falta que exista disposicion expresa, basta considerar la propia naturaleza del regla-
mento”. 2%

Porla importancia de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico y su reglamento
que permiten comprender y acatar las normas establecidas en la Ley de Obras Publicas y
Servicios Relacionados con las Mismas en materia de presupuesto, es necesario
mencionar algunos de los principios y fundamentos que establece dicho reglamento.

El Reglamento de la Ley de Presupuesto, en su articulo 1, sefiala que su materia u objeto,
es normar “La Programacion-presupuestacion, el ejercicio, la contabilidad, el control y la
evaluacion del gasto publico federal; asi como las cuentas de la hacienda publica federal
y del Departamento del Distrito Federal, a que se refiere la Ley del Presupuesto, Con-
tabilidad y Gasto Publico Federal”.

Asl pues, el ordenamiento en cuestion, sefiala que “La programacion-presupuestacion del
gasto publico federal comprende:

v Las acciones que deberan realizar las entidades para dar cumplimiento a los
objetivos, politicas, estrategias y metas derivadas de las directrices y planes
de desarrollo econémico y social que formule el Ejecutivo Federal a través de
la Secretaria, y

v" Las previsiones de gasto corriente, inversion fisica, inversién financiera, asi
como los pagos de pasivo o deuda publica que se requieran para cubrir los
recursos humanos, materiales, financieros y de otra indole estimados para el
desarrollo de las acciones sefaladas en la fraccién anterior” 2%

Las acciones, sefialadas anteriormente, estaran comprendidas en los programas que
elaboren las entidades. Estos programas se denominaran programas institucionales y
“seran los elementos a los que se asignaran las previsiones de gasto que se requieran
para cubrir los recursos estimados para cada afio calendario. Estos programas y sus
previsiones de gasto correspondientes conformaran los anteproyectos de presupuesto
que formularan las entidades”.?%’

En atencién al marco juridico inherente, para el ejercicio del gasto publico federal por
concepto de ....obras, las entidades formalizaran los compromisos correspondientes

25 Thidem. p. 437,
2% Reglamento de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal. Articulo 8°.
7 [dem. Articulo 13,
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CAPITULO 6 I

mediante la adjudicacion, expedicion y autorizacion de contratos de obras publicas, pedidos
para la adquisicion de ....servicios y convenios y presupuestos en general, asi como la
realizacion de estos, los que deberan, reunir los mismos requisitos que los pedidos y
contratos para que tengan el caracter de justificante.

En el caso de “....obras publicas las entidades deberan contar con los programas y presu-
puestos... de conformidad con las disposiciones legales y reglamentarias aplicables”.?

Es importante destacar que la Ley que regula las Obras Publicas y Servicios Relacionados
con las Mismas, establece en su articulo 23, que cuando 1a ejecucion de estas actividades
o tareas ‘rebase un ejercicio presupuestal, las dependencias o entidades deberan
determinar tanto el presupuesto total, como el relativo a los ejercicios de que se trate; en la
formulacion de los presupuestos de los ejercicios subsecuentes, ademéas de considerar
los costos que, en su momento, se encuentren vigentes, se deberan tomar en cuenta las
previsiones necesarias para los ajustes de costos y convenios que aseguren la continuidad
de los trabajos”.

Asi mismo, dicho precepto sefiala que el presupuesto actualizado sera la base para solicitar
la asignacion de cada ejercicio presupuestal subsecuente.

Otro aspecto importante que consigna el articulo 23, es que la asignacién presupuestal
aprobada para cada contrato servira de base para otorgar, en su caso, el porcentaje pactado
por concepto de anticipo.

Para los efectos de este articuio, las dependencias y entidades de la administracion publica
federal, observaran lo dispuesto por el articulo 30 de la Ley de Presupuesto, Contabilidad
y Gasto Publico Federal, que establece que:

“En casos excepcionales y debidamente justificados la Secretaria ....podra autorizar que
se celebren contratos de obra publica, de adquisiciones o de otra indole, que rebasen las
asignaciones presupuestales aprobadas para el afio, pero en estos casos los compromisos
excedentes no cubiertas quedaran sujetos, para los fines de su ejecucion y pago, a la

disponibilidad presupuestal de los afios subsecuentes....”.

En materia de presupuestacion del programa de obras publicas y servicios institucionales
se deben realizar acciones orientadas a dos aspectos:

e La presupuestacion de cada obra publica relacionada con ésta, de conformidad
con las caracteristicas, condiciones, complejidad de cada proyecto, ia suma de los

=% Jdem. Articulo 69.
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importes de todas las obras de construccién o reconstruccion a realizar, forman
parte de un capitulo de gasto, sin embargo, cada obra tiene su propio presupuesto.

e Lapresupuestacion institucional se realiza de acuerdo con los programas sectoriales
e institucionales que pueden encontrarse en cada subsecretaria o area especifica
de trabajo.

El ordenamiento en comento, sefiala que “las dependencias y entidades podran convocar,
adjudicar o contratar obras publicas y servicios relacionados con las mismas, solamente
cuando cuenten con la autorizacion giobal o especifica, por parte de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico, del Presupuesto de Inversidn y de Gasto corriente, conforme
a los cuales deberan elaborarse los programas de ejecucién y pagos correspondientes.

En casos excepcionales y previa aprobacion de la Secretaria, las dependencias y entidades
podran convocar sin contar con dicha autorizacion”.209

Este punto tiene relacién, con lo que establece el Manual de Normas Presupuestarias
para la Administracion Publica Federal, en materia de Inversion Fisica. Dicho Manual, en
su numeral 100, establece que la Inversién Fisica es “Toda erogacion prevista en el
Presupuesto de Egresos para el cumplimiento de los programas autorizados en el mismo,
que corresponda a conceptos de gasto comprendidos en los capitulos 5000 Bienes
Muebles e Inmuebles y 6000 Obras Publicas del Clasificador por Objeto del Gasto incluidos
los proyectos de infraestructura de largo plazo, asi como los programas especiales finan-
ciados total o parcialmente por organismos financieros internacionales, comprendidos en
los capitulos 1000 Servicios Personales, 2000 Materiales y Suministros, y 3000 Servicios
Generales de dicho clasificador, como los de capacitacién de recursos humanos y de
becas, entre otros”.

Los programas y proyectos de inversién que gjecuten las dependencias mediante la
modalidad de obra publica por administracion directa, seran aquellos cuyas previsiones
de gasto estén consideradas en los Capitulo 1000 Servicios Personales, 2000 Materiales
y Suministros, 3000 Servicios Generales y 5000 Bienes Muebles e Inmuebles, con tipo de
gasto 3 de obra publica.

Las erogaciones de inversion fisica se ejerceran con base en las modalidades del oficio
de inversion a que se refieren los numerales 108 al 110 del Manual en comento.

Sobre los oficios de inversion el Manual de Normas Presupuestarias, sefiala que éste, “es
el documento presupuestario mediante el cual el Ejecutivo Federal, por conducto de la

™ Ley de Gbras Publicas y Servicios Relacionados con las Mismas. Articulo 24.
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Secretaria o de las dependencias, autoriza la aplicacién de los recursos previstos en el
Presupuesto de Egresos destinados a realizar obras publicas u otros proyectos de inversion
y/o adquirir bienes de capital...”

Es importante sefialar que para efectos practicos, se sefialan diferentes modalidades,
que adoptan o presentan los oficios de Inversién citados. A tal efecto es indispensable
cubrir fondo y forma sefialado por €l marco reglamentario.

Los oficios de autorizacion especial de inversion, el manual de referencia, indica que estos
se autorizan “con base en los anteproyectos de presupuesto, para iniciar 1os procesos de
licitacién, efectuar tramites y contraer compromisos relacionados con la contratacion de
bienes, que permita a las dependencias, al inicio del siguiente ejercicio fiscal, ejercer los
programas y proyectos de inversion contenidos en el presupuesto y proyectos de inversion
contenidos en el Presupuesto de Egresos, una vez que emitan el oficio de inversion a que
se refiere |a fraccion 11l del numeral 108 o, en su caso, la Secretaria emita el oficio a que se
refiere la fraccidn V™,

Las dependencias que requieran del oficio de autorizacién de inversion, deberan presentar
sus solicitudes a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, por conducto de las Di-
recciones Generales de Programacion y Presupuesto Sectoriales, durante el periodo
comprendido entre el primer dia habil de enero y el 30 de noviembre de cada ejercicio
fiscal. Dichas Direcciones Generales emitiran la resolucion correspondiente en un plazo
maximo de 15 dias habiles, a partir de la presentacion de la solicitud o el envio de la infor-
macion complementaria requerida, en caso de resuitar improcedentes informaran a las
dependencias la justificacion técnica correspondiente.

Las solicitudes de oficios de autorizacion de inversion y, en su caso, sus modificaciones
se tendran por autorizadas, si dentro del plazo antes sefialado, las Direcciones Generales
de Programacion y Presupuestos Sectoriales no emiten la resolucion respectiva.

El clasificador por objeto del gasto, al igual que los ordenamientos legales y administrativos
sefialados, constituye otra de las herramientas ¢ instrumentos basicos, que las dependen-
cias y entidades publicas, tienen que considerar, al momento de elaborar su presupues-
tacion, en materia de obras publicas y servicios relacionados con las mismas.

De conformidad al articulo primero, del acuerdo que se publicd en el Diario Oficial de la
Federacion el 13 de octubre de 2000, el clasificador citado, es de observancia obligatoria
para toda la administracion publica federal, por lo que, las dependencias y entidades,
deberan necesariamente, formular y presentar sus proyectos de presupuesto de egresos,
con base a la desagregacion contenida en dicho documento, a nivel de capitulo y concepto
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de gasto, salvo aquellos conceptos que conforme a las normas presupuestarias se requiera
su presentacion a nivel de partida.

El documento aludido “ordena e identifica en forma genérica, homogénea y coherente, los
recursos humanos, materiales, tecnoldgicos y financieros que requieran las dependencias
y entidades de la administracion pablica federal para cumplir con los objetivos y programas
que se establezcan en el Presupuesto de Egresos de la Federacion”.?'¢

El clasificador define el gasto de capital como “las erogaciones en bienes y servicios,
requeridos para la ejecucion de obras y servicios, de infraestructura, y demas gastos en
programas y proyectos de inversion que contribuyen a incrementar los activos fijos,
necesarios para la prestacion de los bienes y servicios publicos” 2"

La fraccion XlIl del numeral 3 en comento, también sefiala que “el gasto de capital tiene el
caracter de no regularizable y afecta las partidas de gasto de los capitulos de bienes
muebles e inmuebles y obras publicas, comprendidas en estas ultimas, las erogaciones
realizadas con cargo a los capitulos de gasto de servicios personales, materiales y
suministros y servicios generales, por concepto de bienes y servicios relacionados con
las obras publicas por administracion directa. Los bienes adquiridos o construidos bajo
este rubro de gasto corresponden con el activo fijo de las dependencias y entidades.

El clasificador destaca que el gasto de capital, también incluye “las erogaciones de los
programas o proyectos que se financia por los organismos financieros internacionales;
los recursos federales que se ministran dentro del sector pablico como transferencias de
capital... asi como los recursos federales que se destinan a las entidades federativas como:
aportaciones federales de gastos reasignados, etiquetados en el presupuesto de egresos
como gasto de capital”.

En virtud, de que en la primera y segunda seccion de este capitulo, ya hizo alusion a la
conceptualizacién y definicion de las obras publicas y servicios relacionados con las
mismas, a continuacion, solo se hara referencia, de manera enunciativa y esquematica, a
los principales capitulos, conceptos y partidas, que de conformidad al multicitado clasi-
ficador, tienen que ver con esta materia.

29 Secretaria de Hacienda y Crédito Publico. Acuerdo por el que se expide el Clasificador por Objeto del Gasto para la Administracicn
Publica Federal. México. Diario Oficial de la Federacion 13 de octubre de 2000. Pag. 4.
! [dem.
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CAPITULOS, CONCEPTOS Y PARTIDAS RELATIVOS A LA OBRA PUBLICA

6000 Obras Publicas:
6100 Obras Publicas por Contrato.
6101 Obras de Preedificacion en Terrenos de Construccién.
6102 Obras de Construccion para Edificios.
6103 Obras de Construccion de Ingenieria Civil.
6104 Ensamble y edificaciones de Construccion Prefabricados.
6105 Instalaciones y Obras de Construccion Especializada.
6106 Obras de Terminacion y acabados de Edificios.

.

6108 Mantenimiento y rehabilitacién de Obras Publicas.

6200 Obras Publicas por Administracién.
(No se desagrega en partidas)

Los materiales y suministros, el clasificador por objeto del gasto, identifica este capitulo,
con el codigo y cumple entre otros aspectos, los siguientes:

Conceptos: 2400 Materiales y Articulos de Construccion.

Partidas: 2401 Materiales de Construccion.
2402 Estructuras y Manufacturas.

- 2403 Materiales Complementarios.
2404 Material Eléctrico y Electrénico

En este rapido esbozo de algunos de los capitulos, conceptos y partidas, que se deben
tener presentes al momento de la elaboracién, de la presupuestacion de las Obras Publicas,
es conveniente referenciar, que ademas de los anteriores, deben considerarse dentro de
dicho proceso, los relativos a los servicios relacionados con las mismas.

En suma, el catalogo de referencia, al respecto considera entre otros los siguientes:
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SERVICIOS RELACIONADOS CON LAS OBRAS PUBLICAS

3500 Servicios de Mantenimiento y Conservacion.

3504 Mantenimiento y Conservacion de Inmuebles (Si bien este no es un servicio, es
una obra). '

6107 Servicios Relacionados con Obras Publicas.

El clasificador por objeto del gasto, define a la partida 3504, relativa al mantenimiento y
conservacion de inmuebles, como las “asignaciones destinadas a cubrir el costo de los
servicios de mantenimiento y conservacion de edificios, locales, terrenos y predios,
propiedad de la nacion o al servicio de las dependencias y entidades, cuando se efectien
por cuenta de terceros, incluido el pago de deducibies de seguros. Excluye los trabajos de
conservacion y mantenimiento considerados en la partida 6108 mantenimiento y rehabi-
litacion de obras publicas”.

El eatalogo o clasificador de referencia, identifica o define al mantenimiento y rehabilitacion
de obras publicas, como las “asignaciones destinadas a la conservacion y mantenimiento,
rehabilitacion, remozamiento y ampliacion de los bienes inmuebles de la nacion, al cuidado
de la administracion de las dependencias y entidades, tales como: escuelas, hospitales,
carreteras, puentes, redes de infraestructura eléctrica, de agua y drenaje, entre otras.

Las dependencias y entidades del sector publico, cuando realicen su presupuestacion,
con respecto a la materia que nos ocupa, deben tener presente que los servicios relacio-
nados con obras publicas se definen conforme al clasificador como “las asignaciones
destinadas a la contratacion de servicios relacionados con la obra publica como son:
disefios arquitectdnicos, artisticos y de ingenieria industrial electrénica, estudios técnicos,
ecologicos y de impacto ambiental; estudios técnicos de agronomia y desarrollo pecuario;
mecanica de suelos; estudios de hidrologia, topografia, geologia, geotecnia, geofisica y
geotermia; aerofotografia, oceanografia y metorologia; estudios de ingenieria de transito;
de tenencia de la tierra y de restitucion de la eficiencia de las instalaciones, control de
calidad, resistencia de materiales y radiografias industriales, trabajo de organizacién;
informatica y sistemas; supervision de obras; arrendamientos relacionados con equipos
para la construccion o demolicion de edificios u obras de ingenieria civil, estudios de
preinversion y demas servicios relacionados con las obras publicas”.
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