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CONTRATOS ADMINISTRATIVOS

Desconozco qué motivos —acaso razones— pudo tener e profesor
Jorge Ferndndez Ruiz, mi digtinguido colega en d Indituto de Inves
tigaciones Juridicas, para invitarme a comentar su obra Derecho ad-
ministrativo. Contratos. A su arrojo en solicitar mis comentarios
correspondo con moneda del mismo curso, pero con denominacion
més grave: temeridad en aceptar, a sabiendas de que € tema de la
obra no figura entre los que he cultivado —s puedo emplear esta
voz agrondmica— en los ultimos afios. Lo que si he cultivado, en
cambio, es la amistad de don Jorge, de la que recibo excelente cose-
cha Y a eso puede deberse la invitacion, como también, probable-
mente, a razones de paisangje, a preocupaciones compartidas, a vi-
siones comunes sobre € derecho, que es algo, y sobre México, que
es todo. Dejo agui la deliberacion sobre sus motivos y razones 'y paso
a ocuparme del autor y de su obra, 0 acaso mejor, de sus obras, a las
que hoy se agrega este libro excelente de contratos administrativos,
cuya lectura ha tenido la virtud de ensefiarme cosas que no sabia y
recordarme otras que no debiera haber olvidado.

Ferndndez Ruiz, administrativista, conoce bien el tema sobre €
que escribe: la administracion publica. No sabe de dla por referen-
cias, 0 por padecerla —como todos, a titulo de sufrido ciudadano,
mejor que docil administrado—, o por haber leido a otros practican-
tes y estudiosos. La administracion, para €, no es € tema de unas
fichas, sno de muchos dias, de muchos meses, de muchos afios de
gercicio voluntarioso. Ha dedicado, sempre con honor, buenos afios
de su vida d servicio publico, lo mismo en la Federacion que en su
Estado natd —que es también & mio—, Jalisco. Comienzo por de-
cir todo esto para tragr a cuentas una frase que ahora viene de perlas.

* | ntervencion enlapresentacion delaobra: Fernandez Ruiz, Jorge, Derecho admi-
nistrativo. Contratos, México, Porriia-UNAM, I nstituto de I nvestigaci ones Juridicas, 2000;
14 dejuniode2000.
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“Conozco a monstruo; he vivido en sus entrafias’. Ahi ha vivido
Ferndndez Ruiz —que hoy tiene, por lo tanto, diploma de sobrevi-
viente—, para bien de las dependencias y entidades a las que prestd
sus servicios, y de la disciplina a la que dedica, desde hace varios
lustros, su talento de investigador y su vocacion de catedrético.

Hoy, gue pretendemos reformar el Estado, no sobrara saber de
qué se trata eso que aguarda nuestra prudente reforma. Otras veces
he dicho, aqui mismo, que la verdadera reforma del Estado no se
reduce a cuerpo de este personge estrepitoso: s no modifica su
ama, no andara en  rumbo que interesa, aunque su estructura res-
ponda a los catdl ogos mas exigentes. Ahora bien, tampoco serd exitosa
la reforma 9 € torrente de amables intenciones —cada una de dlas
buena noticia, buena nueva para d ser humano, que no es politdlogo,
ni jurista, SNo gpenas persona— no e ingtala en un cuerpo, en unas
normas, en unos procedimientos y en unas costumbres que sirvan
para lo que se quiere y que quieran aquello para lo que srven. Este
es d tema de la administracion, cuyos iniciados son Fernandez Ruiz
y sus colegas, los adminidrativisas. El guarda buena memoria 'y hace
referencias abundantes de quienes, en estas armas, han enriquecido
las letras juridicas en México: con frecuencia invoca a Gabino Fraga,
entre los ausentes, y a Andrés Serra Rojas, entre los presentes.

Fernandez Ruiz tiene, ademas de aquel gercicio practico, una base
académica excepciona. Es licenciado en derecho por la Universi-
dad de Guaddgara y doctor por nuestra Universdad asediada. Tam-
bién licenciado en economia, graduado en € Instituto Politécnico
Nacional, y maestro en administracion publica, por € Instituto de
Estudios Superiores de esta especialidad. Todo esto le permite, se-
guramente, mirar € tema de su predileccion desde varias perspecti-
vas adeccionadoras. Cada una bastaria, pero todas juntas proporcio-
nan un plano terraqueo de la administracion y un plan de vige por
sus laberintos, que garantizan buenos desembarcos. De dlos hay gem-
plos numerosos en su biobibliografia: como tratadista, como profe-
Sor y como investigador universitario.

Agregaré otros titulos —en & amplio sentido de la paabra— que
también forman filas entre sus obras, aunque se refieran a temas
distintos, no necesariamente distantes: sus estudios historico-biogré
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ficos sobre Vdentin Gomez Farias, su iludtre paisano, y Benito Juarez,
paisano de todos. Dos hombres vinculados con desarrollos de la ad-
ministracion en la etapa, primero incierta, de transicion hacia € Es-
tado laico, con lo que elo representa para la asuncion de servicios
publicos a partir de funciones que se halaban también, de alguna
manera, en € inventario de las manos muertas. Aqui entra otra ver-
tiente de don Jorge, que también fertiliza su quehacer académico: la
dd historiador. Asi concluye € poliedro.

En 1982, es decir, pronto hara veinte afios, Fernandez Ruiz publi-
cO su primera obra bagjo e sello editorial de nuestro Instituto. La
dedico a un tema que entonces se hallaba de moda, aunque fuese una
moda tardia: “El Estado empresario”. Cuando éste llegaba d cenit
en México —a menos, un cenit aparente, que también podia ser
espejismo—, habia comenzado su declinacion acelerada en otros
paises. Estos dgiaban de lado la tierra en que se sembra la empresa
publica, € Estado de bienestar. México, en cambio, sostenia la pre-
sencia empresarial del Estado con aire de cruzado; tenia mucho de
decision politica y econdmica, es cierto, pero una 'y otra se refugia
ban en una especie de conviccidn teoldgica, a la que agunos llaman
mitologia y sustituyen, acto seguido, por otra flagrante mitologia

Sucedia —y sucede—, sin embargo, que esa religion laboriosa
tenia un gran numero de fdigreses los marginados, ante todo, y lue-
go los que s hdlan en la vispera de serlo. Sospecho que esa feligresa
no ha decrecido. Hasta se dice que ha proliferado. Desde luego, no
Se piense que reprocho a don Jorge por haber cifrado muchos desve-
los en ese tema que se hdlaba d borde del ocaso. Mi reproche, s |o
tuviera, seria para € ocaso. También he sido su colega en & examen
de estas cuestiones. En aquellos afios me ocupé del mismo tema,
entrafiado en € desarrollo de México y arraigado en una logica na
ciona que justificaba su exisencia y sgue justificando su esforzada
supervivencia en las dos o tres macroempresas publicas que todavia
se resisten a la modernidad econdmica y a la codicia del mercado,
quizés porque no saben gran cosa de globaofilia

En d libro d que me he referido, Fernandez Ruiz pasa revida a la
diaéctica que ocurre en @ quehacer dd Estado, unas veces Leviaén,
gue viga en aguas profundas, y otras sardina, que divaga en aguas
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someras. La linea de su pensamiento sugiere una ley del péndulo: se
pasd dd liberalismo a ultranza d intervencionismo estatal mas ani-
moso; pudiera seguir la marcha, § no creemos haber llegado d find
de la historia; y hay muchos sintomas que sugieren que la historia,
empecinada, quiere abrir nuevos capitulos. Obviamente, no seran
los que ya vivimos, pero tampoco & que estamos viviendo. Enhora-
buena por ambas cosas. En la revisén que se hace sobre lo que €
autor denomina el “marco burocratico” desfilan pensamientos y
tratadistas. En la misma fila en que se forman Marx y Engdls, Max
Weber, Von Mises y Merton, aparece de pronto Laurence Peter con
su catdogo de principios famosos. Aqui se aplican a los empleados
publicos, pero pueden extenderse a las corrientes econdmicas y poli-
ticas. Las hay que adcanzaron hace tiempo € techo de su competen-
cia, lo sepan o lo ignoren.

En 1995, € derecho adminigtrativo se beneficié con un libro ma
yor del doctor Fernandez Ruiz, sobre servicios publicos, cuya edi-
cion formalizaron nuestro Indtituto y la Editorid Porrda. Escribe don
Andrés Serra Rojas, prologuista, que “es una magnifica 'y Util contri-
bucion a estudio y reflexion de uno de los temas mas importantes
del derecho adminigtrativo”. El examen de este tema permite d au-
tor volver sobre € Estado: su pasado, su presente, su porvenir. Reco-
noce € retroceso del Estado intervencionista y augura el desgaste
del neoliberal, que indudablemente ha comenzado. Debe “buscarse
e justo medio —escribe Fernandez Ruiz— entre € solidarismo so-
cia desmesurado y € laissez faire, laissez passer”. Ese medio justo
se establece, indica € autor, a la luz del caba desarrollo persondl,
esto es, en la medida de una relacion funciona entre € Estado, como
creador o promotor de condiciones, y € individuo, como beneficia-
rio de dlas.

El estudio de los servicios publicos tiene una doble referencia:
vale como revelador de la evolucidon y € rumbo del Estado en su
trato con @ ciudadano, y vae también por su propio mérito y para
sus propios fines. El primer problema que aqui florece es la defini-
cion de servicio publico, que va ligada a otro géenero de definicio-
nes, menos técnicas, mas politicas. La pregunta que domina y con-
duce es. ¢hasta dénde quiere y acepta llegar € poder publico en sus
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compromisos con e gobernado? Porque los servicios publicos son,

en esencia, una forma practica 'y directa de asumir esos compromi-

sos y ponerles nombre y contenido. Es en este punto que Fernandez
Ruiz recuerda @ anteproyecto de articulo 3o. constitucional presen-

tado en 1934 por  Comité Ejecutivo Naciona del PNR a Blogue
Naciona Revolucionario en la Camara de Diputados, que atribuia a
la Federacion, los estados y los municipios “la funcion socid de im-

partir, con d caracter de servicio publico, la educacion en todos sus
tipos 0 grados’. Esta pretension coincide con la definicién de ser-

vicio publico que elabora @ autor: “actividad técnica destinada a sa

tisfacer una necesidad de caracter general, cuyo cumplimiento uni-

forme y continuo deba ser permanentemente asegurado, reglado y
controlado por los gobernantes en beneficio indiscriminedo de toda per-

sona’.

Un asunto destacado en este libro es la Stuacion juridica dd usua
rio del servicio publico, en la que se reflgja, por cierto, la Situacion
genera que, desde otras perspectivas, tiene € individuo en la socie-
dad de la que forma parte y frente d Estado, pero también, con rea
lismo, frente a los gobernantes. Correctamente asegura Fernandez
Ruiz que ninguna de las teorias acufiadas sobre la stuacion juridica
dd usuario del sarvicio publico y la naturaeza de su rdacion con €
prestador de éste —teorias contractud, reglamentaria 'y de la Situa-
cion juridica— puede aplicarse indiscriminadamente a todos los ser-
vicios publicos, habida cuenta de la gran variedad de éstos y de sus
elementos caracteristicos. En lo que puede haber unidad —incluso
cuando la prestacion no se redliza directamente por € Estado— es
en la versén de ciudadano que surge de la regulacion y la actuacion
efectiva de los servicios. Estos transparentan, una vez més, la idea
gue existe y, mas todavia, la idea que se practica sobre las personas,
a las que llamaré, de nuevo, ciudadanos, mucho mejor que clientes,
como quiere una vision demasiado mercantil y gerencial sobre las
actividades del Estado y las expectativas ddl individuo.

La obra més reciente, con la que ya se integra una serie de titulos
sobre derecho administrativo, que acaso crecera en la medida en que
sus grandes temas lo requieren y la diligencia del autor lo augura, se
concentra en los contratos administrativos. Nuevamente figuran
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Instituto de Investigaciones Juridicas y la Editorial Porria. En este,
COMo en otros casos, las preocupaciones del tratadista desbordan los
textos normativos. Més dld, observa su origen, primero, y su tras-
cendencia, luego. Hay mucha tela de donde cortar en esta materia.
El régimen de los contratos, que abarca un buen nimero de figuras,
se asocia con € control de los actos de la administracion, por una
parte, y con € evolutivo sstema de los trabgjos del Estado, por la
otra, que propone un amplio abanico de implicaciones. Un Estado
nuclear no tendria tantos afanes en este rubro: gpenas 10s necesarios
para abastecer los servicios elementales y proveer a la seguridad
publica, que hoy tiene al publico tan inseguro. El Estado moderno,
en cambio, prolifera en atenciones, que cubre a través de una exten-
sa —cada vez més extensa 'y complga— red de servicios y contra-
tos, que son los temas dd tratadista.

Un punto central en estas reflexiones es la pureza, € orden, la
limpieza o la trangparencia, como se prefiera decir, de la administra-
cién publica. Desde luego, €@ acotamiento no excluye la necesidad
de que las haya también en otras funciones o estructuras del Estado.
Por agqui comienza la obra “la corrupcion adminisirativa —sefida €
autor— es uno de los graves males endémicos y universales que
amenaza de manera permanente y constante € correcto desempefio
de todo poder publico y de su correspondiente administracion  inde-
pendientemente del tipo y de la ideologia del sstema politico en que
Se encuentren inmersos’. Y a menudo se trata —glosemos— de unas
amenazas cumplidas. Por eso se ha congtruido tan espeso sstema de
control administrativo, evaluacion, supervision y correccion, y por
eso mismo & combate contra la corrupcion ha dejado de ser un asun-
to de cada pais para convertirse en un tema de todos y depositarse,
inclusive, en normas internacionales que acreditan la extension y
gravedad dd mal, otra forma de crimen organizado: de carpetas, no
de metralletas.

En € libro se pasa revista a una historia de pocos afios —rdativar
mente—, pero de mucho esfuerzo, por gercer controles adecuados
sobre la marcha administrativa, sobre todo en dos extremos inquie-
tantes. las obras publicas y las adquisiciones. Ley tras ley y secreta
ria tras secretaria se han incorporado a estos quehaceres. De dllos
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provino, en buena medida, la inicial Secretaria de Bienes Naciona-
les e Inspeccion Administrativa, sucedida por la Secretaria del Pa
trimonio Naciona. Alguna vez, como subsecretario del ramo —de-
nominacion curiosay esquiva—, tuve a mi cargo las direcciones en-
cargadas ddl azaroso control de las entidades paraestatales y de las
adquisiciones y obras dd sector publico, en su conjunto: un infinito
mar de sobresaltos, donde los pescadores echan sus redes. En agque
tiempo, habia una especie de triangulo del control —asi |o [lamaban
los administradores profesonaes—, que algunos comparaban a otro
triangulo: € de las Bermudas, integrado —aguél, no éste— por las
Secretarias del Patrimonio, Hacienda y Crédito Publico, y Progra-
macion y Presupuesto. Sobre ese tripode se montaba la esperanza
del control de la administracion publica

Nos fuimos modernizando, y las dependencias tradicionales pasa-
ron sus atribuciones a una nueva Secretaria, que concentrd la espe-
ranza. Contraloria Generd de la Federacion, hoy més desenvuelta y
con un nombre més ambicioso, porque asume dos pretensiones mo-
numentales: Contraloria y Desarrollo Administrativo. A esta histo-
ria habria que agregar los capitulos que conciernen a Poder Legida
tivo y que van planteando, cada vez més, la lucha territorial entre
aqud y d Ejecutivo, en aras de la vigilancia, pero también —se dice—
de la democracia. Este es @ 0jo escrutador para ver, desde la cima,
lo que se hace en la Sima, y a veces no tan abgjo.

En definitiva, la enseflanza que dgja la experiencia es que ningin
sistema —Yy hay que poner alguno en operacion, bien y en serio—
vae lo que vae la seleccion dd persond que tendrd en sus manos la
operacion administrativa. No es que queramos degir alguno de los
términos de la dternativa clasica: hombres o leyes, es que no pode-
mos convertir la opcién en conflicto: hombres contra leyes. Todo
esto viene a caso, obviamente, porque lo primero que existe, para
gue haya contrato, es un par —0 algo mas— de contratantes. Lo
demas interesa, pero mucho menos. No en balde @ propio Fernandez
Ruiz menciona, entre las citas aleccionadoras, una de Sanz de Ro-
bles. pactos de caballeros y pactos de sinverglienzas. De la madera
gue sean los interlocutores, seran los contratos que celebren, con sus
naturales consecuencias.
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Antes de entrar en € estudio de los contratos en especie, @ autor
se plantea temas de ingreso. Uno, € pacto mismo; otro, la nocion del
contrato adminigtrativo. En @ primer caso, revisa la evolucion de los
acuerdos de voluntades, con su flor acreditada, € contrato. La histo-
ria ha sido larga y circular, segun parece: ddl auge del poder, que
excduye o reduce d consentimiento, d auge dd consentimiento, gue re-
duce € poder o lo dimina; y luego de nuevo: erosion de contrato y
recuperacion de un sistema de potestades, ya que no de una sola,
concentrada y absoluta. Fernandez Ruiz estudia, por eso, € llamado
0caso dd contrato; no es tal —sostiene—, SNO una criss, d ser vul-
neradas la libertad contractual, que incluye aln la de contratar o no,
y la voluntad de las partes como ley suprema del contrato. Ahora
bien, lo que las voluntades pierden por un lado, o ganan por € otro,
aunque en formas, dimensiones y dcances muy diversos. El pactismo,
gue estaba muerto, esta més vivo que nunca, y revoluciona las ingi-
tuciones y las costumbres de la politica Y € contrato, cada vez mas
parecido a si mismo, retorna a derecho socia, que lo habia expulsa
do o transformado: pasd en € orden agrario y pasara —segun los
Mé&s empefiosos Y 0minosos vaticinios— en € régimen dd trabgo.

Para € jurista tiene especia interés la discusion sobre la figura
del contrato administrativo; algunos dirian: del “llamado” contrato
adminigrativo. Ferndndez Ruiz milita entre quienes afirman su exis-
tencia, bgjo ese nombre y con esa naturdeza. Andiza sus caracteris-
ticas y propone una definicion que lo entiende como “el celebrado
entre un particular, o varios, y la administracion publica, en gercicio
de funcion adminidtrativa, para satisfacer € interés publico, con su-
jecion a un régimen exorbitante del derecho privado”. Esa defini-
cion, como suele ocurrir, cierra una discuson y emprende otras, que
el autor desarrolla. Una, formal e histérica, tendria que ver con €
concepto de “funcién adminigtrativa’, condicion del contrato; otra,
no menos intensa, tendria que dilucidar —no solo en abgtracto; tam-
bién en concreto— la satisfaccion del interés publico, objetivo del
contrato.

Algunos capitulos de esta obra se destinan d méodo para la cele-
bracion del contrato. Se trata de las horcas caudinas que establece,
por una parte, la conveniencia publica, y por la otra, la desconfianza
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privada. Me refiero a régimen de licitaciones, como método para
despgar d camino que lleva d contrato. Una vez mas, d fin no jus-
tifica los medios, como no sea en casos excepcionaes. La licitacion
es € medio, tan exigible y exigido que tiene nicho constitucional,

perfeccionado en 1982, bgjo € empuje de ideas moralizadoras. Evi-

dentemente, las condiciones de la economia, que no son extrafias a
las circunstancias de la politica, operan siempre sobre los licitado-

res. En hipdtesis, o son todos; cada ciudadano es un licitador en
ciernes, en la redidad, es un pufiado, cada vez més reducido. Pasa lo
mMisSmo que con tantas abstracciones juridicas, que proponen parai-

sos imposibles. Fernandez Ruiz explora las ventgas y las desventa

jas dd sstema de licitacion, ademés de estudiar sus variedades. Con-

Sdera, con razon, que las ventgas son muy superiores. La desventa

ja es una —ademas, digamos, de los costos y de ciertos riesgos ca

racteristicos—: la lentitud del procedimiento. Las cosas en paacio
van despacio.

El examen de los contratos en especie es amplio, detdlado y com-
petente. Varios capitulos se ocupan en la obra publicay € contrato
que la tiene por objeto. Por su desarrollo, su frecuencia 'y la cuantia
de su materia, es € contrato publico por antonomasia. Sigue en im-
portancia, aunque no demasiado lejos —y menos todavia en las ac-
tuales circunstancias—, la adquisicion de bienes muebles. también
las conexiones o colindancias en € arrendamiento ordinario y  arren-
damiento financiero. El autor analiza igualmente los contratos de
prestacion de servicios y de empréstito, € empleo publico y la con-
cesion, y se detiene en una figura escasamente explorada en la doc-
trina juridica mexicana, como é mismo advierte, que es € contrato
de suministro cuando la administracion publica es quien suministra
Destaca la importancia del asunto S se toma en cuenta cuaes son los
sectores —cada vez menos— en |os que se requiere esa provision de
un bien indispensable. El caso més notable, dd que se vae Fernandez
Ruiz para d desarrollo de este tema, es d suministro de energia eléc-
trica, que todavia no se ha dedizado, dentro dd torrente, a la energia
de las grandes empresas transnacionales.

Los temas que trata con maestria @ profesor Ferndndez Ruiz han
sido materia de buen nimero de ordenamientos. Aqui hemos tenido
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otra de esas sdlvas legidativas que pueblan nuestro planeta: € mexi-
cano, simplemente. Cada etapa del desarrollo de la administracion
publica ha buscado sus propias leyes o, en todo caso, sus propias
reformas, muchas de dlas plenamente justificadas. Por ellas viga €
autor, llevando nuestro interés de la mano. Desemboca en noveda
des frescas, de este mismo afo, que relevaron leyes de hace menos
de una década: la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios
del Sector Publico, y Ley de Obras Plblicas y Servicios Relaciona
dos con las Mismeas, iniciadas € 5 de noviembre de 1998 y publica
das €l 4 de enero de 2000.

Estos ordenamientos disocian |o que antes se hallaba concentrado
en una sola Ley de Adquisiciones y Obras Publicas, “expedida con
afanes codificadores’. El cambio —hoy que estamos asediados por
esta necesidad y este concepto— es medalla de doble cara. El autor
glosa cada una. En su faz positiva, la nueva legidacion “tiene la
enorme virtud de acabar con @ cumulo de disposiciones administra
tivas que, a fdta de reglamento de la ley anterior, pretendieron —sin
mayor éxito— aclarar, precisar y explicar la norma legd”. En su otra
faz, esa legislacion suscita este comentario: ha sobrevivido, en lo
fundamental, la inmensa mayoria de los preceptos de la legidacion
anterior; las innovaciones de fondo son reducidas, y “no en todos los
casos resultan convenientes’, o que “nos mueve a preguntarnos
—sigue diciendo— g en rigor se requeria de las nuevas leyes, 0 s
hubiera sido preferible reformar la ley anterior”. Es obvio que la
pregunta del autor podria difundirse por otras vertientes del queha-
cer legidativo, que en ocasiones se esmera —dicen los criticos— en
expedir leyes que no se necesitan, a cambio de no expedir las que se
requieren.

Fernandez Ruiz conoce que ni la legidacion se agota ni su gplica
cion se reduce d coloso federal, aunque ahi se encuentren las obras
publicas y las adquisciones mobiliarias més voluminosas y, por ende,
los contratos mas jugosos. Hay que ir a las entidades federativas, que
tienen, cada vez mas —y quizéds mucho mas, todavia, en e futuro
cercano: producto del federalismo y del personalismo— su propia
manera de organizar estos asuntos. Una buena muestra representati-
va, que € autor estudia, se integra con ordenamientos del Distrito
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Federal, e Estado de México y Jalisco. También hay oportunidad
para reflexiones sobre normas municipales, que son € otro plano,
creciente, de la administracion publica

Dego aqui mis comentarios, que he querido cifrar, primero, en la
personalidad del tratadista, como académico y como funcionario, a
la que agrego € dogio que merece e hombre de bien, cudidad in-
frecuente; y segundo, en su produccion madura, Util, orientadora,
gue es € resultado de aquella condicion generosa, buen cimiento de
la meditacion juridica Sdudo la gparicion dd nuevo libro, aguardo la
del que sgue y agradezco a don Jorge Ferndndez Ruiz su deferencia
amistosa y valiente a encomendarme estos apuntes, que son muy
poca cosa para lo que @ y su trabgjo merecen, pero son lo que yo he
podido.
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