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PRESENTACIÓN DEL LIBRO DERECHO ADMINISTRATIVO*
DEL DOCTOR JOSÉ ROLDÁN XOPA**

Per mí tan me co men zar con una anéc do ta: ha ce va rios años —ha cia fi na -
les de 2002— me in vi ta ron a pre pa rar el cur so de de re cho ad mi nis tra ti -
vo pa ra la nue va li cen cia tu ra de de re cho del Cen tro de Inves ti ga ción y
Do cen cia Eco nó mi cas (CIDE). Lue go de va rios años de in ves ti gar el sis -
te ma ju rí di co en Mé xi co, y en par ti cu lar de mi ex pe rien cia pro fe sio nal
en la Co mi sión Fe de ral de Me jo ra Re gu la to ria, sa bía de los gran des
cam bios que ha bía su fri do el de re cho en Mé xi co y de la fal ta de re fle xión 
so bre ellos. El di se ño de los cur sos del CIDE im pli ca ba pre pa rar ca sos
pa ra la en se ñan za del de re cho y apo yar los con lec tu ras. La di ver si dad,
com ple ji dad y ri que za del de re cho ad mi nis tra ti vo vi vo hi zo fá cil la pri -
me ra la bor. La se gun da, que pa re cía ob via, se vol vió enor me men te com -
ple ja, si no es que ca si im po si ble.

En rea li dad no me ha bía per ca ta do de la pro fun di dad de la la gu na 
doc tri nal en de re cho ad mi nis tra ti vo. ¿Có mo ex pli car, por ejem plo,
los nue vos ór ga nos re gu la do res, las com ple ji da des de los pro ce dimien -
tos ad mi nis tra ti vos en ma te ria de prác ti cas des lea les de co mer cio,
com pe ten cia eco nó mi ca, pro pie dad in te lec tual o ac ce so a la in for ma -
ción? ¿Qué mar co de re fe ren cia usar pa ra en ten der las im pli ca cio nes
de los tra ta dos de li bre co mer cio en los pro ce di mien tos adua na les o de 
li ci ta ción pú bli ca? ¿Có mo en ten der el lu gar de las nor mas ofi cia les
me xi ca nas den tro de las fuen tes del de re cho ad mi nis tra ti vo, o bien
qué mo de lo usar pa ra ex pli car el di se ño ne ce sa rio pa ra re gu lar los
com ple jos mer ca dos de la ener gía o las te le co mu nica cio nes?

Vol tee en ton ces la mi ra da (más bien lla mé por te lé fo no) a mi co le -
ga Jo sé Rol dán pa ra pre gun tar le có mo iba su pro yec to de li bro de
de re cho ad mi nis tra ti vo (ya des de en ton ces lar ga men te anun cia do). La 
res pues ta fue —si la me mo ria no me fa lla— pron to, pron to… Ese
pron to fue un tan to lar go —ca si sie te años—, pe ro cier ta men te la espe ra

*  Mé xi co, Oxford Uni ver sity Press, 2008, 454 pp.
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bien va lió la pe na. Hoy, con enor me gus to, me pro pon go com par tir con
uste des por qué creo que es te li bro es un ver da de ro hi to en el de re cho
ad mi nis tra ti vo me xi ca no.

El li bro de Jo sé Rol dán es mu cho más que un ma nual que se su -
ma a los li bros que usa mos pa ra en se ñar de re cho ad mi nis tra ti vo. Pa -
ra en ten der su im por tan cia es ne ce sa rio ubi car lo en su con tex to que
es, si me per mi ten la li cen cia, el de la bús que da de un de re cho per di -
do. Esto nos per mi ti rá ex pli car por qué, a mi jui cio, sien ta las ba ses
pa ra la cons truc ción de un nue vo de re cho.

I. EN BUSCA DE UN DERECHO PERDIDO

Re sul ta in te re san te in da gar en la pro duc ción ju rí di ca me xi ca na en
ma te ria de de re cho ad mi nis tra ti vo. Co mo en otras ra mas del de re -
cho, el si glo XIX ge ne ró al gu nas de las men tes ju rí di cas más bri llan -
tes de nues tro país. En es pe cial, en de re cho ad mi nis tra ti vo bri lla la fi -
gu ra de Teo do sio La res, el ju ris ta hi dro cá li do que pu bli có en 1852
sus Lec cio nes de de re cho ad mi nis tra ti vo. La res es en sen ti do es tric to el “pa -
dre del de re cho ad mi nis tra ti vo me xi ca no”. Esta ex pre sión sin em bar -
go de be to mar se con cui da do, pues en rea li dad La res es tu vo fuer te -
men te in fluen cia do por la es cue la fran ce sa, que ge ne ró en la épo ca
al gu nas de las ideas cons ti tu ti vas del de re cho ad mi nis tra ti vo mo der -
no. Da to cu rio so: La res la men ta ba ya des de en ton ces el de sin te rés de 
los ju ris tas me xi ca nos por el de re cho ad mi nis tra ti vo, por que ello
“per ju di ca ba a la ad mi nis tra ción pú bli ca”. Y cuan ta ra zón te nía La -
res, po de mos de cir aún hoy.

Des pués de La res tu vi mos que es pe rar va rias dé ca das pa ra en con -
trar otros ad mi nis tra ti vis tas sig ni fi ca ti vos. Des ta ca en tre ellos Jo sé
Ma ría del Cas ti llo Ve laz co (1874). Pe ro te ne mos que brin car ca si un
si glo pa ra en con trar a la fi gu ra más em ble má ti ca del de re cho ad mi -
nis tra ti vo me xi ca no, Ga bi no Fra ga, cu ya pri me ra edi ción de su De re -
cho ad mi nis tra ti vo da ta de 1934 (la 44 ed. da ta de 2005). Fra ga es, sin
du da, el fun da dor de la es cue la me xi ca na de de re cho ad mi nis tra ti vo,
pues es ta ble ce el pun to de par ti da pa ra el es tu dio de las ins ti tu cio nes
ad mi nis tra ti vas me xi ca nas a la luz de las doc tri nas más im por tan tes
de la épo ca. Co mo bien se ña la el mi nis tro Jo sé Ra món Cos sío en su
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pró lo go a la obra de Rol dán, Fra ga fue pa ra dig má ti co por que fue la
obra re fe ren te de to do el si glo XX me xi ca no.

Si con ti nua mos la re vi sión de la li te ra tu ra, lue go de Fra ga tu vi mos 
va rios au to res que en tre fi na les de los cin cuen ta y 1980 (con la ex -
cep ción de Anto nio Ca rri llo Flo res que pu bli có en 1939 su im por tan -
te obra La de fen sa ju rí di ca de los par ti cu la res fren te a la ad mi nis tra ción en Mé -
xi co) ge ne ra ron los grue sos ma nua les que de sa rro lla ron el en tra ma do
del de re cho ad mi nis tra ti vo me xi ca no de la pos gue rra —o en pa la bras 
de Jo sé Anto nio Ca ba lle ro y Ma ría del Re fu gio Gon zá lez en su no ta -
ble en sa yo so bre el de re cho me xi ca no del si glo XX— del “mo de lo
de la re vo lu ción ins ti tu cio na li za da”.1 Entre otros au to res des ta can en
1959 don Andrés Se rra Ro jas —quien en su Ma nual de de re cho admi nis -
tra ti vo ha ce por cier to una pe cu liar in ter pre ta ción de la doc tri na ad -
mi nis tra ti va eu ro pea, prin ci pal men te fran ce sa y es pa ño la, en me nor
me di da ita lia na e in di rec ta men te la ale ma na—, Alfon so Na va Ne gre -
te (1959), Jor ge Oli ve ra To ro (1963), Mi guel Acos ta Ro me ro (1973),
Fa ya Vies ca (1979) o Emi lio Chuayf fet (1981).

Mu chos de es tos ma nua les se fue ron ac tua li zan do en edi cio nes su -
ce si vas que iban dan do cuen ta de las mo di fi ca cio nes del de re cho ad -
mi nis tra ti vo, aun que de ma ne ra au to rre fe ren te al pro pio de re cho me -
xi ca no y ra ra vez mi ran do ha cia el de sa rro llo ins ti tu cio nal y doc tri nal 
de otras la ti tu des.

Hu bo una ter cer “ge ne ra ción” de ma nua les de de re cho ad mi nis -
tra ti vo, Ro ber to Baez Mar tí nez (1990), Ra fael Mar tí nez Mo ra les
(1991), Ma rio Ayluar do Saúl (1990), Gu tiérrez y Gon zá lez (1993),
Luis Hum ber to Del ga di llo y Ma nuel Lu ce ro (1994), Cor ti ñaz Pe laes
(1994). Mu chos de es tos li bros son ree la bo ra cio nes de los tex tos clá si -
cos o in ter pre ta cio nes por lo me nos pe cu lia res del de re cho ad mi nis -
tra ti vo, he chas des de el de re cho ci vil (Gu tié rrez y Gon zá lez). Des ta ca 
en tre es tos au to res la pro li ja e im por tan te obra de don Jor ge Fer nán -
dez Ruiz, quien aún en los al bo res del si glo XXI nos ofre ce una pro -
duc ción im por tan te y sig ni fi ca ti va, mis ma que, aun que ac tua li za con -
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cep tos e ins ti tu cio nes, se man tie ne den tro del ca non tra di cio nal del
de re cho ad mi nis tra ti vo.

Jun to con es tos au to res po de mos men cio nar otros que de ma ne ra
mo no grá fi ca ana li za ron cues tio nes de ca rác ter pro ce sal, o que in cur -
sio na ron en al gu nos de los pro ble mas es pe cí fi cos del de re cho ad mi -
nis tra ti vo de la épo ca, co mo el de la em pre sa pú bli ca. Don Jor ge
Fer nán dez Ruiz, en un no ta ble en sa yo con el tí tu lo Apun tes his tó ri cos
so bre la cien cia del de re cho ad mi nis tra ti vo en Mé xi co pu bli ca do en 1998, da
cuen ta de ta lla da de es tas pu bli ca cio nes.2

Qué su ce dió en tre tan to. Co mo he mos do cu men ta do en los tra ba -
jos que he rea li za do con Héc tor Fix-Fie rro, el de re cho me xi ca no,
jun to con el país, cam bió pro fun da men te.3 Cam bio ra di cal en la po lí -
ti ca eco nó mi ca, cam bio en el sis te ma po lí ti co (de mo cra ti za ción), cam -
bio en las es truc tu ras so cia les y cul tu ra les, cam bios en el en tor no tec -
no ló gi co y de la in for ma ción, glo ba li za ción y aper tu ra co mer cial.
Cam bio pro fun do tam bién en el sis te ma ju rí di co, al pun to que po de -
mos afir mar que vi vi mos, qui zá sin dar nos de ma sia do cuen ta, una
au tén ti ca tran si ción ju rí di ca que mo di fi có no só lo la que he mos de -
no mi na do la in fraes truc tu ra ju rí di ca (nor mas, pro ce di mien tos, ins ti tu -
cio nes), si no tam bién los mo dos en que se pro du ce y se le gi ti ma so -
cial men te el de re cho.4

To do lo an te rior, re sul ta ob vio, ge ne ró cam bios pro fun dos en la
vi sión, or ga ni za ción, fun cio na mien to y ope ra ción del Esta do y del
apa ra to ad mi nis tra ti vo. Las es truc tu ras “tra di cio na les” se fue ron mo -
di fi can do a gol pes de ley, de con di cio nes y en tor nos dis tin tos. ¿Y qué 
su ce día en el de re cho ad mi nis tra ti vo? Que se guía mos pen sán do lo, ex -
pli cán do lo y en se ñán do lo en los cá no nes for mu la dos por Fra ga y sus
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4  Véa se Fix-Fie rro, Héc tor y Ló pez-Ayllón, Ser gio, “Cam bio ju rí di co y au to no -
mía del de re cho: un mo de lo de la tran si ción ju rí di ca en Mé xi co”, en Ser na de la
Gar za, Jo sé Ma ría y Ca ba lle ro, Jo sé Anto nio (eds.), op. cit., no ta 1, pp. 95-137.



se gui do res. Un da to sig ni fi ca ti vo, des de 2000 só lo se pro du cen tres
tex tos im por tan tes de de re cho ad mi nis tra ti vo. El de Fau zi Ham dan
(Ensa yos de de re cho cons ti tu cio nal y ad mi nis tra ti vo, 2002), el de Jean Clau de 
Tron Pe tit y Ga briel Ortiz (Nu li dad del ac to ad mi nis tra ti vo, 2005) y el
Nue vo de re cho ad mi nis tra ti vo me xi ca no del hoy mi nis tro Ser gio Valls y
Car los Ma tu te (el pri mer va lio so in ten to, aún po co lo gra do a mi jui -
cio, de una re fle xión de con jun to). Cier to, hay al gu nos ar tícu los in no -
va do res pro du ci dos por Mar tín Díaz y Díaz, Jo se fi na Cor tés, Jo sé
Ra món Cos sío, Pa blo La rra ña ga, Fer nán dez Ruiz y el pro pio Jo-
sé Rol dán; sin em bar go, aun que re le van tes, fue ron es fuer zos ais la dos. 
En po cas pa la bras, el de sier to pa ra en ten der y ex pli car un de re cho
que ha bía cam bia do ra di cal men te.

II. EN BUSCA DE UN NUEVO DERECHO

Cuál es en ton ces la im por tan cia de la obra que hoy pre sen ta mos.
Una so la bas ta ría: es la pri me ra re fle xión de con jun to del “nue vo de -
re cho ad mi nis tra ti vo”. No exa ge ro en de cir que es ya una obra re feren -
te, por que por pri me ra vez, qui zá des de los años se sen ta, se re fle xio -
na de con jun to so bre las nue vas ins ti tu cio nes de de re cho ad mi nis tra ti vo 
me xi ca no y se ofre ce una ex pli ca ción sis te má ti ca de és te. Pe ro la
obra tie ne mu chas otras vir tu des. Per mí tan me enu me rar al gu nas de
ellas.

El con tex to de la re fle xión. Jo sé Rol dán no se li mi ta só lo a pen sar en
el de re cho ad mi nis tra ti vo co mo una en ti dad ais la da, si no que lo con -
tex tua li za en el nue vo en tor no en que ac túa y se de sa rro lla. Así, por
ejem plo, no se le es ca pa plan tear el pro ble ma del mer ca do y del
Esta do, de la glo ba li za ción, del plu ra lis mo po lí ti co o del cam bio tec -
no ló gi co y sus im pli ca cio nes en las ins ti tu cio nes del de re cho ad mi nis -
tra ti vo. Pe ro es ta re fle xión no se li mi ta só lo al con tex to, si no que
com pren de tam bién una re fle xión epis te mo ló gi ca so bre lo que sig ni fi -
ca el co no ci mien to del de re cho, y aún so bre la in cer ti dum bre y cam -
bio que su po ne.

El de sa fío al co no ci mien to con ven cio nal. El li bro nos ofre ce tam bién una
re fle xión sis te má ti ca que, sin aban do nar el ca non, ex po ne y pro ble -
ma ti za el co no ci mien to tra di cio nal y los “lu ga res co mu nes” de quie -
nes en se ña mos en las au las la ma te ria. Bas te se ña lar, sim ple men te co -
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mo ejem plo, la ma ne ra en que el au tor abor da el pro ble ma de las
ca rac te rís ti cas de la fun ción ad mi nis tra ti va, o la cues tión re la cio na da
con la teo ría del de re cho ad mi nis tra ti vo. El li bro asu me otro de sa fío.
El del ne ce sa rio diá lo go del de re cho con el co no ci mien to y los con -
cep tos que se han ge ne ra do en las cien cias ad mi nis tra ti vas. Se ña lo,
de nue vo sim ple men te co mo ejem plo, la sec ción en don de se abor da
el pro ble ma del de re cho ad mi nis tra ti vo y la ges tión es tra té gi ca.

Lo nue vo. Rol dán, in sis to, sin aban do nar el ca non del de re cho ad -
mi nis tra ti vo, des cri be y ana li za los que a mi jui cio son los dos pro ble -
mas cen tra les de es te de re cho en el si glo XXI. En pri mer tér mi no el
pro ble ma de las fuen tes del de re cho ad mi nis tra ti vo, y el enor me de -
sa fío que su po ne hoy su or de na ción y je rar quía. ¿Có mo or de nar la
pro li fe ra ción de ins tru men tos que ba jo di ver sas de no mi na cio nes (de -
cre tos, acuer dos, ór de nes, re glas ge ne ra les, li nea mien tos, di rec ti vas,
re so lu cio nes, cir cu la res, nor mas ofi cia les, ma nua les, et cé te ra, has ta 34 
ti pos de ins tru men tos, se gún la Se cre ta ría de la Fun ción Pú bli ca)
cons ti tu yen la ma yor par te de la re gu la ción ad mi nis tra ti va. Este asun -
to se ana li za a par tir de un re plan tea mien to de la fun ción re gla men -
ta ria. Pe ro va más allá. Ofre ce ele men tos no ve do sos y su ge ren tes pa -
ra or de nar la dis cu sión so bre las nor mas ad mi nis tra ti vas ge ne ra les
—que di ce el au tor de ben di fe ren ciar se de los ac tos ad mi nis tra ti vos
ge ne ra les—, y que se ge ne ra en la con fu sión que creó la Ley Fe de ral 
de Pro ce di mien to Admi nis tra ti vo al iden ti fi car den tro de los ac tos ad -
mi nis tra ti vos a las nor mas con fun cio nes re gla men ta rias (con fu sión
que, por cier to, se ge ne ra jus ta men te por la fal ta de de sa rro llo doc tri -
nal en es ta ma te ria). Le jos de en fren tar el pro ble ma con el lu gar co -
mún de la in cons ti tu cio na li dad (al que por cier to no po cos au to res
re cu rren), Rol dán or de na, pro ble ma ti za, ex pli ca y plan tea ca mi nos
de sa li da.

El se gun do pro ble ma tie ne que ver con las ins ti tu cio nes, en par ti -
cu lar con la pro li fe ra ción de ór ga nos ad mi nis tra ti vos con dis tin tos
gra dos de au to no mía, y cu yo ejem plo más sig ni fi ca ti vo, pe ro no el
úni co, son las de no mi na das agen cias u ór ga nos re gu la do res. Esta es
una dis cu sión im por tan te que en di ver sas oca sio nes ha si do tra ta da
ya en el ple no de la Su pre ma Cor te de Jus ti cia de la Na ción. Con to -
do res pe to a los se ño res mi nis tros, su dis cu sión no ha ce si no re fle jar
la con fu sión que exis te res pec to de es tos ór ga nos y don de una de ci -
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sión se ve lue go cues tio na da a la luz de una se gun da que pro ble ma ti -
za lo de ci di do en la pri me ra. La im por tan cia del li bro de Rol dán es,
de nue vo, que or de na las coor de na das de la dis cu sión y per mi te
avan zar en la com pren sión y so lu ción del pro ble ma.

El li bro abor da de ma ne ra sis te má ti ca otros te mas im por tan tes y
no ve do sos. Bas te se ña lar, co mo ejem plo, el de las nor mas ofi cia les
me xi ca nas, el va lor de las nor mas de pla nea ción, la me jo ra re gu la to -
ria, el pro ce di mien to de crea ción de re gla men tos y ad mi nis tra ti vas
ge ne ra les, el “si len cio de la ad mi nis tra ción” o el pa pel es pe cí fi co de
la ju ris pru den cia en la cons truc ción del de re cho ad mi nis tra ti vo. En
to dos ellos, Rol dán sis te ma ti za y or de na los pro ble mas del nue vo de -
re cho ad mi nis tra ti vo me xi ca no.

La di men sión pe da gó gi ca. Al va lor pro pia men te cien tí fi co de la obra
te ne mos que aña dir su di men sión pe da gó gi ca. El li bro es tá pen sa do
co mo un ma nual orien ta do a es tu dian tes. De no ta un cui da do so tra -
ba jo de edi ción. Los cues tio na rios que se ane xan son muy úti les en la 
cá te dra. Orien tan al pro fe sor y a los es tu dian tes. Sir ven co mo mo de -
los de dis cu sión y per mi ten una lec tu ra in te li gen te. El li bro tie ne ade -
más un dis co com pac to que in cre men ta el va lor pe da gó gi co de la
obra, en par ti cu lar los ca sos de in te rés pú bli co, en don de pa ra ca pí -
tu lo el au tor plan tea un pro ble ma prác ti co que re quie re de una ela -
bo ra ción por par te del es tu dian te de los con cep tos usa dos en el
manual. A es to se su man al gu nas sen ten cias re le van tes y otras lec tu -
ras. Esto im pli ca no só lo un nue vo de re cho, si no tam bién una nue va
for ma de en se ñar de re cho que oja lá se pro fun di ce y en ri quez ca en
fu tu ras edi cio nes. El dis co com pac to in clu ye lec tu ras adi cio na les, tex -
tos que no fue ron in cor po ra dos en el li bro.

Lo que fal ta. Me re fie ro aho ra no a lo que con tie ne el li bro, si no a
lo que le fal ta, los te mas que se de ja ron fue ra, en es pe ra —quie ro
pen sar— de un to mo se gun do. Entre otros men cio nó el ré gi men pa -
tri mo nial del Esta do, la res pon sa bi li dad de los ser vi do res pú bli cos, el
ser vi cio pro fe sio nal de ca rre ra, el de re cho pre su pues ta rio, la respon -
sa bi li dad ob je ti va del Esta do, el ac ce so a la in for ma ción y la trans pa -
ren cia, las com pras gu ber na men ta les. To do un se gun do vo lu men al
que es pe ro no te ner que pre sen tar den tro de 10 años, ¡si no muy
pron to!
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Antes de fi na li zar, quie ro agra de cer a la Su pre ma Cor te de Jus ti -
cia de la Na ción su muy gen til in vi ta ción pa ra pre sen tar es ta obra.
Agra de ci mien to que tie ne va rias di men sio nes. La pri me ra es que la
Cor te abrió hoy sus puer tas a la pre sen ta ción de una obra que no se
ges tó en su se no ni en el del Con se jo de la Ju di ca tu ra Fe de ral, y que
por el con tra rio en va rias oca sio nes cri ti có su queha cer. Es sig no de
diá lo go, aper tu ra y com pro mi so con el de re cho me xi ca no. Es tam -
bién un ges to que acer ca la aca de mia a la ju di ca tu ra, que de ja atrás
el me nos pre cio mu tuo y abre la vía a un diá lo go en ri que ce dor en el
que to dos va mos a ga nar. Una se gun da es por per mi tir me com par tir
es ta me sa con los se ño res mi nis tros don Gui ller mo Ortiz Ma ya goi tia
y don Fer nan do Fran co. Es pa ra mí un ho nor y un pri vi le gio, ¡mu -
chas gra cias se ño res mi nis tros! Una ter ce ra, y es ta es es tric ta men te
per so nal, por per mi tir me pre sen tar el li bro de un en tra ña ble co le ga y 
ami go, a quien, a pe sar de mis in fi ni tas que jas, aho ra di go gra cias
por ofre cer nos es ta obra que sig ni fi ca una dé ca da de tra ba jo pa cien -
te, se rio y ri gu ro so.

Con clu yo con una re fle xión fi nal so bre lo que con si de ro el va lor
más im por tan te del li bro. Su po ne una vi sión del de re cho —que quie -
ro pen sar es ge ne ra cio nal, co mo pro po ne Héc tor Fix-Fie rro en su im -
pre sio nan te pró lo go a la obra en ho me na je a su pa dre,5 don Héc tor
Fix-Za mu dio— en don de és te no es un cuer po uni for me y ho mo gé -
neo de res pues tas úni cas y uni ver sa les. El ma nual es tam bién un
cam po mi na do de pro ble mas no re suel tos, de res pues tas ten ta ti vas y
de de sa fíos al co no ci mien to. Rol dán nos abre un cau dal de lí neas de
in ves ti ga ción y re fle xión, que por cier to de ja in ten cio nal men te abier -
tas. Es un diá lo go con el lec tor y un plan del tra ba jo de lo que res ta
por ha cer. No, la obra de Rol dán no es un tra ba jo aca ba do. Por ello 
di go que es más el pri mer pa so pa ra la cons truc ción del nue vo de re -
cho ad mi nis tra ti vo me xi ca no.

Ser gio LÓPEZ-AYLLÓN*
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5  Fix-Fie rro, Héc tor, “Héc tor Fix-Za mu dio y el Insti tu to de Inves ti ga cio nes Ju rí -
di cas de la UNAM”, en Fe rrer, Eduar do y Zal dí var, Artu ro (coords.), La cien cia del de -
re cho pro ce sal cons ti tu cio nal. Estu dios en ho me na je a Héc tor Fix-Za mu dio en sus cin cuen ta años co -
mo in ves ti ga dor, Mé xi co, UNAM, 2008, t. 1, pp. XV-XXV.
  *  Pro fe sor in ves ti ga dor en el CIDE.


