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I. INTRO DUC CIÓN

To da or ga ni za ción po lí ti ca se jus ti fi ca por la for ma co mo atien de a las
gran des ne ce si da des co lec ti vas. El Esta do co mo ins ti tu ción po lí ti co co -
lec ti va de be res pon der a ne ce si da des tam bién co lec ti vas, de allí que se
con si de re in con tro ver ti ble que la pro tec ción del in di vi duo y de la so cie -
dad cons ti tu ye su ta rea fun da men tal y pri ma ria.

La se gu ri dad que brin da el Esta do a sus com po nen tes y al to do or gá -
ni co pue de te ner va rias con no ta cio nes: pú bli ca, so cial, na cio nal, de de -
fen sa mi li tar, pre ven ti va, ju rí di ca, y otras que se nos es ca pan. En es te do -
cu men to abor da ré la se gu ri dad pú bli ca en es pe cí fi co.

Es así que brin dar se gu ri dad pú bli ca a la so cie dad se con vier te en el
pri mer de ber de to do go bier no pa ra ga ran ti zar un mí ni mo de es ta bi li dad,
ya que sin ella no es po si ble el bie nes tar colec ti vo ni el pro gre so so cial.

La se gu ri dad pú bli ca re quie re del man te ni mien to del or den in te rior me -
dian te la uti li za ción de fór mu las y me ca nis mos es ta ble ci dos, y con lle va
asi mis mo la pro tec ción so bre ca da uno de sus com po nen tes in di vi dua les
en el res guar do y sal va guar da de su in te gri dad fí si ca, bie nes y li ber ta des.
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Ge ne ral men te, en ten de mos al or den pú bli co co mo si nó ni mo de con vi -
ven cia or de na da, se gu ra, pa cí fi ca y equi li bra da, co mo el lí mi te im pues to
por el Esta do al ejer ci cio de los derechos ciu da da nos.

El mu ni ci pio, con si de ra do co mo la cé lu la or gá ni ca del cuer po es ta tal, es 
el pri mer en car ga do de otor gar se gu ri dad pú bli ca, y lo ha ce a tra vés de la
ac ti vi dad ad mi nis tra ti va de po li cía, pri me ra for ma con la que los ciu da da -
nos to ma mos con tac to con la au to ri dad de los ór ga nos del Esta do.

El mu ni ci pio es la más ele men tal y pri mi ge nia fór mu la po lí ti ca de la
organiza ción co lec ti va pa ra sa tis fa cer sus ne ce si da des bá si cas, ne ce si -
dades que no po drían lle var se a ca bo si no exis tie ra y per sis tie ran la paz
social y el or den pú bli co. Si ha bla mos de la paz so cial y el or den pú bli co,
éstos son los ele men tos in dis pen sa bles pa ra pro te ger la vi da y la pro pie dad
de los gru pos e in di vi duos. Aqué llos re fie ren los re sul ta dos ne ce sa rios
so bre los que se cons ti tu ye la lla ma da se gu ri dad pú bli ca del Esta do. 

De aquí que el Esta do bus ca cum plir con los fi nes fun da men ta les de la 
so cie dad, pa ra lo cual la ac ti vi dad de po li cía se con si de ra co mo esen cia,
fun damen to y pre rre qui si to in dis pen sa ble del bien pú bli co tem po ral, emer -
gien do co mo la ma ni fes ta ción más pa ten te de los go ber na dos del po der
es ta tal.

Es mi in ten ción mos trar có mo la fun ción de se gu ri dad pú bli ca y la ac -
ti vi dad po li cial, com pe ten cia de los tres ni ve les de go bier no, fe de ral, es -
ta tal y mu ni ci pal, en prin ci pio, es asig na da en el sis te ma ju rí di co me xi ca -
no a los mu ni ci pios —con si de ra dos ba se de la di vi sión te rri to rial y de la
or ga ni za ción po lí ti ca y ad mi nis tra ti va de las en ti da des fe de ra ti vas que
in te gran el Esta do me xi ca no, se gún el ar tícu lo 115 cons ti tu cio nal—, con
lo cual pre ten de mos po ner de re lie ve que es ta si tua ción in flu ye ju rí di ca y 
so cial men te en la au to no mía mu ni ci pal, y su ca rác ter es con di ción pre via 
e in dis pen sa ble co mo pun to de apo yo de la su pe res truc tu ra es ta tal.

En es te do cu men to, con la ale go ría de la pro fi la xis mé di ca, se gui ré la
guía del ar tícu lo 21 de la Cons ti tu ción fe de ral me xi ca na, des glo sa do.

II. EL DIAG NÓS TI CO

La in se gu ri dad pú bli ca es uno de los te mas que más han preo cu pa do a la
socie dad me xi ca na en los úl ti mos años. Ca da vez son más fre cuen tes
las de man das de ciu da da nos y or ga ni za cio nes que pi den una ac ción más
efec ti va por par te de las au to ri da des pa ra erra di car es ta “en fer me dad so -
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cial” que ge ne ra te mor e in cer ti dum bre en tre la po bla ción y cuan tio sas
pér di das eco nó mi cas en re cur sos ma te ria les y en ca pi tal hu ma no.

En Mé xi co, la in se gu ri dad pú bli ca ha de te rio ra do la ca li dad de vi da de 
la po bla ción; ha ele va do los cos tos de ope ra ción de las em pre sas, las
cua les tie nen que de di car cuan tio sos re cur sos a la con tra ta ción de ser vi -
cios pri va dos de se gu ri dad y vi gi lan cia. Ha afec ta do las ac ti vi da des co -
mer cia les y de ser vi cios y se ha con ver ti do en un fac tor que de sa lien ta la
in ver sión y con ello las po si bi li da des de cre ci mien to del país a me dia no
pla zo.1 Ade más, es una ac ti vi dad que ha al te ra do a cor to pla zo la asig na -
ción de los re cur sos pú bli cos, que de otra for ma po drían des ti nar se a la
edu ca ción, a la vi vien da y al com ba te a la po bre za.

En tér mi nos eco nó mi cos, la Con fe de ra ción Pa tro nal de la Re pú bli ca
Me xi ca na (Co par mex) y la or ga ni za ción Mé xi co Uni do con tra la De lin -
cuen cia,2 es ti man que el cos to de la in se gu ri dad pú bli ca en Mé xi co fue
de 12.0% del PIB en 1999, el cual es su pe rior al de otras de las prin ci pa -
les eco no mías la ti noa me ri ca nas, pues en un es tu dio so bre la de lin cuen cia 
en Amé ri ca La ti na, el Ban co Inte ra me ri ca no de De sa rro llo3 es ti ma que en
1999 el cos to de la de lin cuen cia co mo pro por ción del PIB en Mé xi co,
Ve ne zue la y Bra sil, fue de 12.3%, 11.8% y 10.5%, res pec ti va men te.4

Los nú me ros son fríos: por pri me ra oca sión, Mé xi co par ti ci pó en la
Encues ta Inter na cio nal so bre Cri mi na li dad y Vic ti mi za ción (ENICRIV) o 
Inter na tio nal Cri me Vic ti mi za tion Sur vey (ICVS) rea li za da en ju lio de 2004
por el Insti tu to Ciu da da no de Estu dios so bre la Inse gu ri dad (ICESI),5 con
el aval de la Se cre ta ría de Re la cio nes Exte rio res del go bier no me xi ca no.
El tra ba jo se hi zo en coor di na ción con la Ofi ci na de las Na cio nes Uni das
con tra las Dro gas y el De li to (ONUDD) con se de en Vie na, Aus tria.
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Con tra la De lin cuen cia, www.me xi cou ni do.org.

4 Estos tex tos los he to ma do del do cu men to Se gu ri dad pú bli ca, BBVA Ban co mer, 
di ciem bre de 2001, se rie Pro pues tas, núm. 18. Este do cu men to se pue de con sul tar en:
http://www.ban co mer.com/eco no mi ca.

5 ICESI 2004. Bo le tín ICESI, núm. 12, 17 de mar zo de 2005.



El ICESI pre sen tó los re sul ta dos co rres pon dien tes a Mé xi co. El pe rio do 
de re fe ren cia co rres pon de al pe rio do 1999-2003 y del pri mer se mes tre de 
2004. Den tro de los prin ci pa les re sul ta dos des ta can los si guien tes:

• Más de 30 mi llo nes de me xi ca nos ma yo res de 18 años fue ron víc ti -
mas de la de lin cuen cia.

• La “ci fra ne gra” de la de lin cuen cia —de li tos no de nun cia dos— es de 
75%: só lo se de nun cia uno de ca da cua tro de li tos que se co me ten.

• 63% de quie nes de nun cia ron que da ron in sa tis fe chos con la ac tua -
ción del Mi nis te rio Pú bli co por que las au to ri da des no hi cie ron lo
su fi cien te, o no se in te re sa ron.

• 46% de los ro bos to ta les se co me tie ron con vio len cia.
• Una de ca da diez vi vien das fue ro ba da.
• 9% de las per so nas fue ron ata ca das o ame na za das al me nos una vez.
• Ca si en una de ca da 100 vi vien das hubo al me nos una víc ti ma de

se cues tro.
• 4% de las per so nas fue ron víc ti mas de ofen sas se xua les, de las cua -

les 83% son mu je res.
• Una de ca da tres per so nas se sien te in se gu ra o muy in se gu ra ca mi -

nan do de no che por su co lo nia o po bla do. 
• 45% opi na que la po li cía ac túa mal o muy mal pa ra con tro lar el de li to.
• Só lo du ran te 2003, al 12% de la po bla ción, al gu na au to ri dad le so li -

ci tó un so bor no o “mor di da” por sus ser vi cios. 
• 92% de las víc ti mas de so bor no no de nun cia ron el he cho.

Con fir man do lo alar man te de las ci fras de es te te rri ble “cán cer so cial”,
el Cen tro de Estu dios Eco nó mi cos del Sec tor Pri va do (CEESP) cal cu la
que só lo 14 de ca da 100 de li tos se de nun cian en el país. Las ra zo nes por
las cua les un al to nú me ro de de li tos no se de nun cia van des de el trá mi te
bu ro crá ti co que im pli ca el pro ce so an te el Mi nis te rio Pú bli co, has ta el te -
mor por par te de las víc ti mas a en fren tar re pre sa lias de los de lin cuen tes,
to da vez que a lo lar go del tiem po ha ha bi do com pli ci da des en tre és tos y
las au to ri da des. Cal cu la que del to tal de los de li tos de nun cia dos, en só lo
9.9% de los ca sos el pre sun to de lin cuen te es con sig na do; se gún la Co -
par mex, del to tal de los de li tos, 95.0% que da im pu ne.6
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III. INSTRU MEN TOS ES TA TA LES

PA RA EL COM BA TE A LA IN SE GU RI DAD

1. El Esta do me xi ca no

En el sis te ma ju rí di co-po lí ti co me xi ca no, el Estado se pre sen ta co mo:
a) orga nis mo po lí ti co (ar tícu los 39, 40 y 41 de la Cons ti tu ción) y se re -
fie re a las atri bu cio nes y com pe ten cia del mis mo. Asi mis mo, el Esta do
es con si de ra do co mo b) per so na jurí di ca. Esta úl ti ma fa ce ta es tá con tem -
pla da en el ar tícu lo 25 del Có di go Ci vil, don de al Esta do se le re co no ce
ca pa ci dad co mo per so na, su je to de de re chos y obli ga cio nes. Se ña la es te
or de na mien to que tienen per so na li dad: el Esta do, el muni ci pio y las cor -
po ra cio nes de in te rés pú bli co y ad mi nis tra ti vas.

La Su pre ma Cor te de Jus ti cia de la Na ción, a tra vés de ju ris pru den cia,
ha es ta ble ci do que el Esta do es el cuer po po lí ti co de la na ción. En es te
sen ti do, el Esta do es con si de ra do co mo una per so na ju rí di ca co lec ti va.

De igual ma ne ra, el Esta do tie ne con tem pla das dos fases dis tin tas:
como uni dad so be ra na no es sujeto del am pa ro. Co mo uni dad de de re cho 
civil, fren te a los po see do res de otros bie nes, pue de de fen der se en un tri -
bu nal y acu dir al jui cio de am pa ro. El jui cio de ga ran tías no es más que
una que ja del par ti cu lar con tra el abu so del po der de las au to ri da des.

Otras dis po si cio nes ju rí di cas que com ple men tan el an te rior plan tea -
mien to son: a) el ar tícu lo 27 del Có di go Ci vil se ña la que “Las per so nas
mo ra les obran y se obli gan por me dio de los ór ga nos que las re pre sen -
tan, sea por ley o es cri tu ras cons ti tu ti vas o es ta tu tos” b) el ór ga no es en -
ten di do co mo la par te del fun cio na mien to de un to do, c) por otra par te, el 
ar tícu lo 39 de la Cons ti tu ción es ta ble ce que la So be ra nía Na cio nal re si de 
esen cial y ori gi na ria men te en el pue blo. Por lo cual re co no ce que to do
po der di ma na del pue blo y se ins ti tu ye pa ra el pue blo.

En tal si tua ción, la di vi sión o se pa ra ción de po de res no es más que la
au to ri za ción frag men ta da y atri bui da a ór ga nos dis tin tos que for man par -
te de un to do, el or ga nis mo lla ma do Esta do. Esta si tua ción es con si de ra -
da la di vi sión ho ri zon tal del po der es ta tal. De igual ma ne ra, en el Esta do
mexi ca no exis te lo que se de no mi na la di vi sión ver ti cal del po der pú -
blico, y que no es más que la or ga ni za ción por pla nos de la di vi sión te rri -
to rial y de la or ga ni za ción po lí ti ca y ad mi nis tra ti va, en los de no mi na dos
tres ni ve les de go bier no: fe de ral, es ta tal y mu ni ci pal.
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A. Go bier no y ad mi nis tra ción

El pro fe sor Héctor Gon zá lez Uri be se ña la que:

En el Esta do, el go bier no, o sea los ór ga nos es ta ta les do ta dos de au to ri -
dad, por de fi ni ción es tán ca pa ci ta dos, más pro pia men te tie nen com pe ten -
cia, pa ra dar ór de nes o man da tos. Lo an te rior de be ir en cau za do a pre ser -
var el or den pú bli co, es to a tra vés de su cau sa efi cien te, la coor di na ción de 
las ta reas de po li cía, ser vi cio pú bli co y fo men to. Ambas, or den pú bli co y
coor di na ción so cial, son ele men tos pri ma rios del bien pú bli co. Una or den
o man da to que no pue da im po ner se es una or den da da en el va cío, ca re ce
de efec ti vi dad... la au to ri dad re quie re:

a) For mu lar man da tos exi gien do que se rea li cen o no ac ti vi da des en tal o 

cual sen ti do, pa ra la con ser va ción del Esta do y pa ra el lo gro de sus fi nes.
b) La au to ri dad apa re ce cuan do és ta or ga ni za los ser vi cios pú bli cos

des ti na dos a fo men tar, ayu dar o su plir la ac ti vi dad de los par ti cu la res en

vis ta de la ob ten ción del bien pú bli co.

Con ti núa el cie rre de la ci ta an te rior: “la pri me ra ta rea del Esta do es el 
go bier no, pro pia men te di cho. La se gun da es la ad mi nis tra ción”.7

En es te sen ti do, es ta ble ce el pro fe sor Fran cis co Po rrúa Pé rez que: “El
go bier no es la di rec ción ge ne ral de las ac ti vi da des de los ciu da da nos en
vis ta del bien pú bli co en to dos sus as pec tos. La ad mi nis tra ción es la fun -
ción or ga ni za do ra de los ser vi cios pú bli cos de di rec ción, ayu da y su plen -
cia de la ac ti vi dad de los par ti cu la res”.8 Pa ra el pro pio pro fe sor Fran cis co
Po rrúa Pé rez, El go bier no es ele men to esen cial de la ac ción por la cual la
au to ri dad im po ne una lí nea de con duc ta, un pre cep to, a in di vi duos hu ma -
nos. La ac ti vi dad de la au to ri dad en su as pec to de go bier no es dar ór de nes.

El po li tó lo go Po rrúa Pé rez agre ga:

Co mo el fin del Esta do es la ob ten ción del bien pú bli co tem po ral, la au to -
ri dad no tie ne só lo el de re cho, si no el de ber ine lu di ble de ve lar por el
cum pli mien to de sus man da tos, ha cien do uso de las ma ni fes ta cio nes ma te -
ria les de su po der... La fuer za no es la rea li dad del po der, pe ro sí es su au -
xi liar in dis pen sa ble. El go bier no que por prin ci pio o por de bi li dad no ha ga 

uso de su fuer za, fal ta rá  a su de ber.9
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Pode mos afir mar que el con cep to gobier no se pre sen ta con dos acep -
cio nes: a) como una ac ti vi dad: acción y efec to de go ber nar, o bien, b) a
ma ne ra de un ór ga no del Esta do, en ten di do co mo el con jun to de las per -
so nas que ejer cen el po der po lí ti co, o sea quie nes de ter mi nan la orien ta -
ción po lí ti ca del Esta do.

Enten di do el gobier no co mo un ór ga no es ta tal, en con tra mos en él al -
gu nas va rian tes: a) gobier no, en su acep ción más pu ra, de sig na el con -
junto de los tres po de res del Esta do: Po der Le gis la ti vo, Po der Eje cu ti vo y
Po der Ju di cial; b) el go bier no que de no ta ex clu si va men te al Po der Eje cu -
ti vo; c) el Po der Eje cu ti vo el cual rea li za dos ac tos de dis tin ta na tu ra le za: 
ac tos ad mi nis tra ti vos y ac tos de go bier no.

So bre la pri me ra va rian te del tér mi no, va le de cir que, con sen ti do de
pro pie dad ju rí di ca y po lí ti ca, el go bier no es el ele men to del Esta do que
deten ta y ejer ci ta el po der pú bli co. Di cho po der tie ne las ca rac te rís ti cas de
ser úni co y so be ra no. En sen ti do am plio o la to sen su, y só lo pa ra su ejer -
cicio, el po der pú bli co se di vi de en Le gis la ti vo, Eje cu ti vo y Ju di cial, y ca da
una de es tas fun cio nes del po der pú bli co se en co mien dan, en prin ci pio, a
tres dis tin tos ór ga nos (re cuér de se que en el Esta do ab so lu to las tres fun -
cio nes con fluían en el mo nar ca mis mo).

El ti tu lar del ór ga no Eje cu ti vo tie ne asig na da la com pe ten cia pa ra, en
mu chos de los ca sos, con cre ti zar las ma ni fes ta cio nes de vo lun tad de los
ór ga nos Le gis la ti vo y Ju di cial. Las le yes tie nen que apli car se, las sen ten -
cias tie nen que eje cu tar se. Estas ta reas las efec túa la otra fa ce ta del po der,
de no mi na da ad mi nis tra ción.

El ti tu lar del ór ga no Eje cu ti vo cuen ta con las fa cul ta des o atri bu cio nes 
pa ra em plear la fuer za pú bli ca, que es la prin ci pal for ma de ma ni fes ta -
ción del Po der es ta tal, pa ra ha cer cum plir a los go ber na dos las ex te rio -
rizacio nes de vo lun tad de los otros ór ga nos, Le gis la ti vo y Ju di cial, así
como las su yas pro pias. Esto lo ha ce a tra vés de las atri bu cio nes ad mi nis -
tra ti va y de go bier no.

B. Acti vi dad ad mi nis tra ti va de po li cía

Las cla si fi ca cio nes teó ri cas de las ac ti vi da des de la ad mi nis tra ción
públi ca son muy nu me ro sas, em pe ro, in de pen dien te men te de la idea de
la fun ción pú bli ca ad mi nis tra ti va, va rios im por tan tes re pre sen tan tes de la
doc tri na, en ca be za dos en Ita lia por Erri co Pre sut ti, en Fran cia por Ro ger
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Bo nard, en Espa ña por Luis Jor da na de Po zas y en Mé xi co por Andrés
Se rra Ro jas, iden ti fi ca ron tres mo da li da des den tro de la ac ti vi dad ad mi -
nis tra ti va que son: po li cía, fo men to y ser vi cio pú bli co. Con pos te rio ri dad 
se ad mi tió la ges tión eco nó mi ca.

Di ce el doc tor Jor ge Fernán dez Ruiz que:

Con for me a sus acep cio nes, el vo ca blo po li cía se in ter pre ta co mo un con -
jun to de or de na mien tos ju rí di cos en ca mi na dos a man te ner el or den pú bli co
del Esta do; en otro sen ti do, sig ni fi ca el cuer po en car ga do de ve lar por el
man te ni mien to del or den pú bli co y la se gu ri dad de la po bla ción, y tam bién
se re fie re a las ór de nes de las au to ri da des: es ta pa la bra pro vie ne de la voz
la ti na po li tia, que a su vez de ri va de la grie ga po li teia, que sig ni fi ca ciu da -

da nía, vi da pú bli ca o ad mi nis tra ción del Esta do.10

Con ti núa se ña lan do el re fe ri do au tor que: “pa ra al gu nos es tu dio sos, el 
tér mi no po li cía em pie za a em plear se en el ám bi to ju rí di co a prin ci pios
del si glo XV, en las or de nan zas rea les de 1403 re la ti vas a la «po li cía y
buen gobier no» de la ciu dad de Pa rís”.

Asi mis mo, se ña la el doc tor Jor ge Fer nán dez Ruiz que: “con vie ne te ner
pre sen te el ca rác ter po li va len te del tér mi no po li cía pa ra no con fun dir lo
cuan do se re fie re a una ac ti vi dad del go bier no, con el de gen dar me o agen te
de la po li cía, que alu de a un cuer po ar ma do. En el pri mer sen ti do se tra ta de
la po li cía ad mi nis tra ti va, que sig ni fi ca el po der ju rí di co de adop tar de ci -
sio nes pa ra li mi tar la li ber tad y pro pie dad de los par ti cu la res”.

Pa ra Fer nan do Ga rri do Fa lla, la po li cía ad mi nis tra ti va es “aque lla ac ti vi -
dad que la ad mi nis tra ción des plie ga en el ejer ci cio de sus pro pias po tes ta des 
que, por ra zo nes de in te rés pú bli co, li mi ta el de re cho de los ad mi nis tra dos
me dian te el ejer ci cio, en su ca so, de la coac ción so bre los mis mos”.11

En su tex to Ele men tos de de re cho ad mi nis tra ti vo, el doc tor Luis Hum -
ber to Del ga di llo Gu tié rrez y el maes tro Ma nuel Lu ce ro Espi no sa di cen
que: “cuan do se alu de a po li cía  ad mi nis tra ti va, se de li mi ta la ac tua ción
del Esta do, ex clu si va men te al ejer ci cio ex pre so de la fun ción ad mi nis tra -
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ti va que, me dian te la im po si ción de res tric cio nes a los in di vi duos pro cu -
ra sal va guar dar el or den pú bli co”.12

Los au to res se ña la dos en el pá rra fo an te rior sos tie nen que 

La ac ti vi dad de po li cía de la ad mi nis tra ción pú bli ca, o po li cía ad mi nis tra -
ti va, ha si do de fi ni da co mo el con jun to de me di das coer ci ti vas uti li za bles
por la ad mi nis tra ción, a fin de que los par ti cu la res ajus ten sus ac ti vi da des
a una fi na li dad o exi gen cia de in te rés pú bli co, o más con cre ta men te, con
la ac ti vi dad de la ad mi nis tra ción pu bli ca que és ta des plie ga en ejer ci cio de 
sus pro pias po tes ta des, pa ra ga ran ti zar el man te ni mien to del or den pú bli -
co, li mi tan do o res trin gien do las li ber ta des y los de re chos in di vi dua les,

me dian te el ejer ci cio, en su ca so, de la coac ción so bre los ad mi nis tra dos.13

Por su par te, la Su pre ma Cor te de Jus ti cia de la Na ción, en Ple no, se
pro nun ció en el si guien te sen ti do:

POLI CÍA, RE GLA MEN TOS DE. ARTÍCU LO 16, ÚLTI MO PÁ RRA FO DE LA CONS -

TI TU CIÓN FE DE RAL. La pa la bra “po li cía” se iden ti fi ca, ge ne ral men te, con

el agen te de poli cía cu yas fun cio nes son de vi gi lan cia y de fen sa so cial, pero 
de be te ner se pre sen te que el Esta do tam bién se en car ga de vi gi lar la con -
duc ta de los par ti cu la res a fin de que se ajus te a las nor mas del or den pú -
bli co; por con si guien te, la fun ción de po li cía abar ca dos as pec tos: a) vi gi -
lar y man te ner la tran qui li dad y se gu ri dad so cial (sen ti do es tric to), y b)
vi gi lar que los par ti cu la res cum plan por lo dis pues to por la nor mas de or -
den pú bli co (sen ti do la to). En es te or den de ideas, pue de afir mar se que el
ré gi men de po li cía es tá cons ti tui do por nor mas de ca rác ter res tric ti vo que
ase gu ran el or den pú bli co y, por tan to, com pren de el con jun to de fa cul ta -
des que tie nen las au to ri da des ad mi nis tra ti vas pa ra vi gi lar la con duc ta de
los par ti cu la res, siem pre con la fi na li dad de ase gu rar el or den so cial; sin
que, por tan to, pue da de cir se que el ar tícu lo 16 cons ti tu cio nal alu da ex clu -
si va men te a la “po li cía” en sen ti do es tric to (Se ma na rio Ju di cial de la Fe -

de ra ción, sép ti ma épo ca, Ple no, t. 163-168, pri me ra par te, p. 115).

El Esta do se jus ti fi ca por la aten ción a los fi nes de ase gu rar el in te rés
ge ne ral y dis po ner de los me dios ne ce sa rios pa ra lo grar la sa tis fac ción de 
las ne ce si da des co lec ti vas. De es ta for ma, la fun ción ad mi nis tra ti va se
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rea li za a tra vés de los si guien tes me dios: el ré gi men de po li cía, el ser vi -
cio pú bli co y la ac ti vi dad ad mi nis tra ti va ge ne ral, la que en con tra mos de -
sa rro lla da en ac ti vi da des de fo men to a la ini cia ti va pri va da.14

Biel sa opi na: “En el sen ti do más res trin gi do del de re cho ad mi nis tra ti -
vo, el con cep to de po li cía de sig na el con jun to de ser vi cios or ga ni za dos
por la ad mi nis tra ción con el fin de ase gu rar el or den pú bli co y ga ran ti zar 
la in te gri dad fí si ca y mo ral de las per so nas, me dian te li mi ta cio nes im -
pues tas a la ac ti vi dad in di vi dual y co lec ti va de ellas”.15

Fer nan do Ga rri do se ña la: “La po li cía es el con jun to de me di das coac -
ti vas ar bi tra rias, dic ta das por el dere cho pa ra que el par ti cu lar ajus te su
ac ti vi dad a un fin de uti li dad pú bli ca”.16

C. So por te ju rí di co

En la Cons ti tu ción de nues tro país, la fa cul tad de crea ción del ré gi men 
de po li cía se en cuen tra no en una for ma ex pre sa, si no in fe ri da de las
fa culta des ge ne ra les del Eje cu ti vo fe de ral, en el artícu lo 89, que se ña la
en su frac ción I: “Las fa cul ta des y obli ga cio nes del pre si den te, son las si -
guien tes: pro mul gar y eje cu tar las le yes que ex pi da el Con gre so de la
Unión, pro ve yen do en la es fe ra ad mi nis tra ti va a su exac ta ob ser van cia”.

De la in ter pre ta ción de es te ar tícu lo sur ge el ré gi men de po li cía, co mo 
fa cul tad ge ne ral de la ad mi nis tra ción, co mo pro veí do pa ra la eje cu ción
de las le yes y su exac ta ob ser van cia.

Por otra par te, co rres pon de a la po li cía ju di cial, se gún el ar tícu lo 21
cons ti tu cio nal: 

la im po si ción de las pe nas es pro pia y ex clu si va de la au to ri dad ju di cial.
La per se cu ción de los de li tos in cum be al Mi nis te rio Pú bli co y a la po li cía
ju di cial, la cual es ta rá ba jo la au to ri dad y man do in me dia to de aquél...
Com pe te a la au to ri dad ad mi nis tra ti va la apli ca ción de san cio nes por las
in frac cio nes de los re gla men tos gu ber na ti vos y de po li cía... [El pá rra fo
quin to] La se gu ri dad pú bli ca es una fun ción a car go de la Fe de ra ción, el Dis -
tri to Fe de ral, los es ta dos y los mu ni ci pios, en las res pec ti vas com pe ten cias
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que es ta Cons ti tu ción se ña la. La ac tua ción de las ins ti tu cio nes po li cia les se

re gi rá por los prin ci pios de le ga li dad, efi cien cia, pro fe sio na lis mo y hon ra dez.

El te ma que he mos abor da do se en cuen tra de fi ni do en el tí tu lo quin to
de la Cons ti tu ción, que se ña la, en el artícu lo 115, frac ción VII, que “El
Eje cu ti vo fede ral ten drá el man do de la fuer za pú bli ca en los muni ci pios
don de re si da ha bi tual o tran si to ria men te”.

Co mo men cio na mos an tes, la fuer za pú bli ca a la que se re fie re es te se -
ña la mien to es lo que co no ce mos co mo or ga ni za ción po li cia ca, y en con -
tra mos que, por or den de ex clu sión, su man do per te ne ce a la au to ri dad
mu ni ci pal. De es ta for ma, el mu ni ci pio co mo ins ti tu ción des cen tra li zada
con el ca rác ter de ad mi nis tra ción au tó no ma te rri to rial, que se su po ne ocu pa
el úl ti mo ran go en la je rar quía ad mi nis tra ti va, sin em bar go es la ins ti tu -
ción que cuen ta con la ma yor  can ti dad de fuer za pú bli ca, pues só lo le se rá 
ajeno su man do cuan do den tro de su cir cuns crip ción re si da el pre si den te de
la Re pú bli ca o el go ber na dor del Esta do.

Re fuer za es te plan tea mien to el pro pio ar tícu lo 115 cons ti tu cio nal, frac -
ción II, pá rra fo se gun do:

Los ayun ta mien tos ten drán fa cul ta des pa ra apro bar, de acuer do con las le -
yes en ma te ria mu ni ci pal que de be rán ex pe dir las le gis la tu ras de los es ta -
dos, los ban dos de po li cía y go bier no... [frac ción III] Los mu ni ci pios
tendrán a su car go las fun cio nes y los ser vi cios si guien tes:... h) Se gu ri dad
pú bli ca, en los tér mi nos del ar tícu lo 21 de es ta Cons ti tu ción, po li cía pre ven ti -
va mu ni ci pal y trán si to… [frac ción VII] La po li cía pre ven ti va mu ni ci pal
es ta rá al man do del pre si den te muni ci pal, en los tér mi nos del re gla men to
co rres pon dien te. Aqué lla aca ta rá las ór de nes que el go ber na dor del esta do
le trans mi ta en aque llos ca sos que és te juz gue co mo de fuer za ma yor o al -

te ra ción gra ve del or den pú bli co.

Es ne ce sa rio acla rar que la po li cía ju di cial, aun cuan do es tá ba jo el
man do de una au to ri dad ad mi nis tra ti va, el Mi nis te rio Pú bli co, su la bor es 
de ín do le ju di cial y, co mo he mos ex pre sa do, el ca rác ter des cen tra li za do,
admi nis tra ti va men te por par te del mu ni ci pio, le ha ce ver se ale ja do de una
po si ción es tra té gi ca co mo lo es la im par ti ción de jus ti cia, al no te ner
contem pla da den tro de su es fe ra de com pe ten cia la la bor de per se cu ción de
los de li tos que de sa rro lla la po li cía que exis ten de los com po nen tes del ré gi -
men po li cia co, ad mi nis tra ti vo y ju di cial.
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D. Pre rro ga ti vas de la ad mi nis tra ción pú bli ca

En cuan to a las pre rro ga ti vas pe cu lia res de la ad mi nis tra ción pú bli ca
ya ad mi ti das al ini cio de la se gun da mi tad del si glo XX, es po si ble men -
cio nar, en tre otras, las si guien tes:

a) Actos ad mi nis tra ti vos, pa ra for mu lar de cla ra cio nes uni la te ra les de
vo lun tad con efec tos ju rí di cos di rec tos res pec to de ca sos in di vi dua les es -
pe cí fi cos, así co mo eje cu tar las sin in ter ven ción de la au to ri dad ju di cial,
gra cias a la fa cul tad que la doc tri na de no mi na de au to tu te la.

b) La fa cul tad re gla men ta ria, pa ra ex pe dir le yes en sen ti do ma te rial
(que no son otra co sa que los re gla men tos), con que se in vis te a quien je -
fa tu ra la ad mi nis tra ción pú bli ca.

c) Con tra tos, pa ra ce le brar ac tos bi la te ra les de ti po con trac tual con los
pri vi le gios in he ren tes a su si tua ción ju rí di ca, con sub or di na ción a una re la -
ción prees ta ble ci da de de re cho pú bli co o a su pues tos ex pre sa men te pre -
vis tos pa ra re gu lar tal re la ción en aras del in te rés pú bli co.

d) Eje cu to rie dad, pa ra uti li zar la fuer za pú bli ca en el cum pli mien to de 
sus dis po si cio nes. 

e) Fa cul tad san cio na do ra, pa ra im po ner san cio nes a los ad mi nis tra dos
cuan do in frin gen el or de na mien to ad mi nis tra ti vo.

Pa ra el maes tro Ga bi no Fra ga: “Las san cio nes y la eje cu ción for za da
cons ti tu yen ac tos ad mi nis tra ti vos por me dio de los cua les la au to ri dad
ad mi nis tra ti va ejer ci ta coac ción so bre los par ti cu la res que se nie gan a
obe de cer vo lun ta ria men te los man da tos de la ley o las ór de nes de la re fe -
ri da au to ri dad”.17

Ante ta les cir cuns tan cias, Geor ges Ve del ha ce no tar: “la ad mi nis tra -
ción os ten ta pre rro ga ti vas exor bi tan tes del de re cho co mún; por ejem plo, 
el de re cho de ex pro piar, de re qui sar, de dic tar re gla men tos de po li cía, de
hacer uso, en de ter mi na das con di cio nes, de la fuer za pa ra eje cu ción de sus 
pro pias de ci sio nes.18
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2. Con cep to de au to ri dad

La ex pe rien cia nos se ña la que en la vi da dia ria del hom bre el po der y
la au to ri dad son he chos in he ren tes a las re la cio nes re cí pro cas de gru pos
e in di vi duos, sien do aquí en don de apa re ce el con cep to de au to ri dad, en -
ten dién do la co mo “el in di vi duo o gru po fa cul ta do pa ra im po ner su vo -
lun tad so bre los de más”, lo grán do lo a tra vés de la in ves ti du ra que le
otor ga el po der, o sea por me dio de su pro yec ción ex ter na de vo lun tad:
esa “vir tud” pa ra eje cu tar o pro du cir los efec tos de sea dos.

Po der y au to ri dad son di fe ren tes y la in ter pre ta ción de ca da uno de
ellos co rres pon de a va lo res su ma men te cla ros. El pri me ro re pre sen ta la
posibi li dad de obli gar a al guien o a va rios a que cum plan una dis po si ción,
una or den, aun por la fuer za; y al se gun do co rres pon de el de re cho a di ri -
gir, a man dar, a ser obe de ci do por los de más. Es ne ce sa rio que ca mi nen
jun tos, que se con duz can uni dos pa ra que sea po si ble y con gruen te su
exis ten cia. La au to ri dad sin po der po dría que dar se en una sim ple su ge -
ren cia, en una re co men da ción. El po der sin au to ri dad, es to es, sin re co -
no ci mien to de su ti tu la ri dad, se con vier te en ti ra nía, en ar bi tra rie dad.19.

Ambas de ben te ner co mo fuen te y prin ci pio a la ley, su esen cia.
Se ña la Je lli nek que: “Las ins ti tu cio nes ne ce si tan pa ra sub sis tir po der

ser jus ti fi ca das ra cio nal men te an te la con cien cia de ca da ge ne ra ción y
esa jus ti fi ca ción es la que otor ga la Ley, tan to a los res pon sa bles de or de -
nar el cum pli mien to de la ac ción pú bli ca, co mo a su ejer ci cio.20

El po der no pue de ejer cer se ar bi tra ria men te, sin or den, se ría co mo in di -
car que la jus ti cia es tá en fun ción del más fuer te, lo cual no lle va ría más
que al anar quis mo y en con se cuen cia la de sa pa ri ción del res pe to por el in -
te rés so cial y del mis mo Esta do. Por ello es ne ce sa rio le gi ti mar el po der,
pa ra trans for mar a quien lo de ten ta en au to ri dad; re cor dan do a Rous seau:
“El más fuer te no es nun ca su fi cien te men te fuer te pa ra ser siem pre el amo, 
a me nos que trans for me la fuer za en de re cho y la obe dien cia en de ber”.21

Aho ra bien, las per so nas que ejer cen el po der in te gran el go bier no de un
Esta do. Di cho po der de be re fe rir se a “aque llas ins ti tu cio nes que de ter mi -
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nan el mo no po lio pa ra el uso le gí ti mo de la fuer za fí si ca pú bli ca den tro
de un te rri to rio de ter mi na do”.22

Eti mo ló gi ca men te, el con cep to au to ri dad (del la tín auc to ri tas, -atis)
sig ni fi ca: a) carác ter o re pre sen ta ción de una per so na por su em pleo, mé -
ri to o na ci mien to; b) potes tad, fa cul tad; c) potes tad que en ca da pue blo
ha es ta ble ci do su cons ti tu ción pa ra que lo ri ja y go bier ne, ya dic tan do le -
yes, ya ha cién do las ob ser var, ya ad mi nis tran do jus ti cia; d) poder que tie -
ne una per so na so bre otra que le es tá sub or di na da; e) per so na re ves ti da
de al gún po der, man do o ma gis tra tu ra.

El ór ga no de au to ri dad es aquél cu ya com pe ten cia im pli ca  la fa cul tad 
de rea li zar ac tos de na tu ra le za ju rí di ca que afec ten a la es fe ra  de los par -
ti cu la res y la de im po ner a éstos sus de ter mi na cio nes, lo cual sig ni fi ca
que el ór ga no de au to ri dad es tá in ves ti do de fa cul ta des de de ci sión y eje -
cu ción. En tan to que el ór ga no  au xi liar po see fa cul ta des que lo au to ri zan 
úni ca men te a lle var a ca bo to das las fun cio nes de pre pa ra ción téc ni ca y
ma te rial de los asun tos que las pri me ras de ben de ci dir.

A. Órga nos de au to ri dad en Mé xi co

Pa ra la so cie dad me xi ca na, hay po cos va lo res que le sean tan pre cia dos
co mo la se gu ri dad y la jus ti cia. Se gu ri dad y jus ti cia que cons ti tu yen un bi -
no mio in se pa ra ble, sin el cual la vi da co mu ni ta ria no al can za su ple ni tud.

En Mé xi co to da la or ga ni za ción po lí ti ca des can sa so bre la idea de la
supre ma cía de la Cons ti tu ción so bre to da ley, y en la mis ma el go ber -
nante do ta do de au to ri dad es tá li mi ta do por la ley y so me ti do a ella.

So bre la men cio na da va rian te, en el sis te ma ju rí di co me xi ca no se pre -
sen tan di ver sas si tua cio nes que oca sio nan con tro ver sia. Re mi tá mo nos al
tex to de la Cons ti tu ción Po lí ti ca, la cual en su ar tícu lo 103 se ña la que:

Los tri bu na les de la fe de ra ción re sol ve rán to da con tro ver sia que se sus ci te:
1. Por le yes o ac tos de au to ri da des fe de ra les que vio len las ga ran tías in -

di vi dua les.
2. Por las le yes o ac tos de au to ri dad fe de ral que vul ne ren o res trin jan la 

so be ra nía de los es ta dos, la es fe ra de com pe ten cia del Dis tri to fe de ral y,
3. Por las le yes o ac tos de au to ri da des de los es ta dos que in va dan la es -

fe ra de com pe ten cia de la au to ri dad fe de ral.
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Tam bién en con tramos es ta ble ci do en el ar tícu lo 1o. de la Ley de
Ampa ro lo si guien te:

El jui cio de am pa ro tie ne co mo ob je ti vo re sol ver to da con tro ver sia que se

sus ci te:

Por le yes o ac tos de au to ri dad que pri ven de las ga ran tías in di vi dua les.
Por le yes o ac tos de las au to ri da des fe de ra les que vul ne ren o res trin jan

la so be ra nía de los es ta dos y

Por las le yes o ac tos de la au to ri dad  que in va dan la es fe ra fe de ral.

So bre es te as pec to el doc tor Igna cio Bur goa re fie re lo si guien te: 

Co men ce mos por acla rar el con cep to de au to ri dad, el de re cho pú bli co se -
ña la “la au to ri dad se en tien de aquel ór ga no de Esta do, in te gran te de su go -
bier no, que de sem pe ña una fun ción es pe cí fi ca ten den te a rea li zar las atri -

bu cio nes es ta ta les en su nom bre. 
Pe ro, ¿a ca so só lo los ór ga nos de Esta do pue den ser au to ri da des? De fi -

ni ti va men te es ta ase ve ra ción es in co rrec ta to da vez que exis ten otras fi gu -
ras que no sien do ór ga nos del Esta do tie nen au to ri dad, y otras que sien do
ór ga nos de au to ri dad no la tie nen, ya que su fun ción  só lo es coad yu var en 
di ver sa y va ria da for ma con los ór ga nos que sí tie nen au to ri dad. Por lo
que des car ta mos la de fi ni ción an te rior; nues tra doc tri na se ña la “que la au -

to ri dad de be es tar re ves ti da con fa cul ta des de de ci sión y eje cu ción”.23

Pe ro có mo di fe ren ciar los ór ga nos del Esta do que tie nen au to ri dad de
los que no la tie nen. Pri me ra men te dis tin gui mos a unos co mo do ta dos de au -
to ri dad y a los otros co mo au xi lia res; a con ti nua ción se in di can las ca rac -
te rís ti cas de los ór ga nos do ta dos de au to ri dad:

a) Son ór ga nos del Esta do, bien co mo per so na fí si ca o fun cio na rio, o
bien en cuer po colegiado.

b) Tie nen la ti tu la ri dad de la fa cul tad de de ci sión o eje cu ción rea li za -
bles con jun ta o separadamente.

c) La im pe ra ti vi dad.
d) Crean, mo di fi can, trans mi ten  o ex tin guen si tua cio nes ge ne ra les o

es pe cí fi cas, de he cho o de de re cho den tro del ré gi men es ta tal, o la al te ra -
ción o afec ta ción de la mis ma.
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Aho ra bien, es ne ce sa rio que acla re mos que los ac tos con si de ra dos co mo
rea li za dos por las au to ri da des de ben en con trar se en un pla no de de si gual dad 
es de cir, de una re la ción de su pra su bor di na ción en tre el Esta do con un par -
ti cu lar; ade más pa ra que se con si de re co mo ac to de au to ri dad de be de reu nir 
tres ca rac te rís ti cas: uni la te ra li dad, im pe ra ti vi dad y coer ci ti vi dad.

El ór ga no de au to ri dad es el ór ga no del Esta do cu ya com pe ten cia im -
pli ca la fa cul tad de rea li zar ac tos de na tu ra le za ju rí di ca que afec ten a la
es fe ra de los par ti cu la res y la de im po ner a és tos sus de ter mi na cio nes, lo
cual sig ni fi ca que el ór ga no de au to ri dad es tá in ves ti do de fa cul ta des de
de ci sión y eje cu ción. En tan to que el ór ga no au xi liar po see fa cul ta des
que lo au to ri zan úni ca men te a lle var a ca bo to das las fun cio nes de pre pa -
ra ción téc ni ca y ma te rial de los asun tos que las pri me ras de ben de ci dir.

La Ley de Ampa ro, re gla men ta ria de los ar tícu los 103 y 107 de la Cons -
ti tu ción Po lí ti ca de los Esta dos Uni dos Me xi ca nos, en su ar tícu lo 1o. se ña la
que: “Es au to ri dad res pon sa ble la que dic ta, pro mul ga, or de na, eje cu ta o tra -
ta de eje cu tar la ley o el ac to re cla ma do”.

Pa ra la Su pre ma Cor te de Jus ti cia de la Na ción, au to ri dad es to do fun -
cio na rio de he cho o de de re cho que pue de dis po ner de la fuer za pú bli ca
pa ra ha cer cum plir sus de ci sio nes.

La for ma en que la au to ri dad ex pre sa su vo lun tad ma te rial, de acuer do   
al ti po de po der que ejer ce, es me dian te re so lu cio nes en el ca so del Po der 
Ju di cial, en el ca so del Po der Le gis la ti vo es me dian te le yes o de cre tos, y
por lo que co rres pon de al Po der Eje cu ti vo es me dian te el ac to ad mi nis -
tra ti vo. Otras for mas de co mu ni ca ción del Po der Eje cu ti vo, des de el pun -
to de vis ta for mal, por las cua les ex te rio ri za sus de ci sio nes de vo lun tad a
los par ti cu la res, son el re gla men to, el de cre to-ley, el de cre to-de le ga do y
el ac to de go bier no.

B. El Po der Eje cu ti vo y la fa cul tad re gla men ta ria

Di ce el pro fe sor Enri que Sán chez Brin gas, que den tro de las atri bu cio -
nes que tie ne el pre si den te de la Re pú bli ca co mo je fe de Esta do y co mo
je fe de gobier no de la Fe de ra ción, se en cuen tra la de ex pe dir re gla men -
tos, de acuer do con lo dis pues to en el ar tícu lo 92 cons ti tu cio nal en re la -
ción con el ar tícu lo 89, frac ción I.

Los re gla men tos son nor mas ge ne ra les ex pe di das pa ra fa ci li tar la apli -
ca ción, en la es fe ra ad mi nis tra ti va, de las nor mas ge ne ra les de ma yor ran -
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go, o sea, de las le yes.  Po de mos con cluir que los re gla men tos son nor mas
ju rí di cas ge ne ra les de  me nor ran go con tem pla das por la Cons ti tu ción. Los 
re gla men tos siem pre de ri van o se sus ten tan en una ley pe ro no son iden ti -
fi ca bles co mo la ley mis ma por que sólo son su efec to.24

El re gla men to es en ten di do co mo el con jun to de nor mas ge ne ra les, abs -
trac tas y obli ga to rias, ex pe di das por el pre si den te de la Re pú bli ca, pa ra fa -
ci li tar el cum pli mien to de la ley ex pe di da por el Con gre so. Esta fa cul tad
del ti tu lar del Po der Eje cu ti vo de ri va del ar tícu lo 89 de la Cons ti tu ción Po -
lí ti ca que le se ña la co mo fa cul tad: “pro veer en la es fe ra ad mi nis tra ti va”. 

En es te sen ti do, pro veer sig ni fi ca po ner los me dios ade cua dos a la con -
se cu ción de un fin; fa ci li tar la eje cu ción de la ley, de ta llar por me no ri za -
da men te, de sa rro llar, ex pli car. Pe ro, el Re gla men to no de be com ple tar el 
sen ti do de la ley. Está prohi bi da la emi sión de las le yes lla ma das “en
blanco” o “ley hue ca”. Es de cir, el pre si den te de la Re pú bli ca no de be es -
ta ble cer ele men tos que fal ten a las le yes.

Pre sen ta mos a con ti nua ción la clasi fi ca ción más acep ta da de los tipos
de Re gla men tos:

— He te ró no mos. De eje cu ción, ex pli can y acla ran el sen ti do de una ley.
— De orga ni za ción. Esta ble cen la or ga ni za ción in te rior de un ór -

ga no o de pen den cia.
—  Au tó no mos.

a) Au tó no mos, pro pia men te di chos. No se de ri van de una ley, si -
no de la Cons ti tu ción, por ejem plo: el ar tícu lo 21 de la Cons ti -
tu ción ha bla de los re gla men tos gu ber na ti vos y de po li cía; y el 
ar tícu lo 73, frac ción XVI de la pro pia Cons ti tu ción ha bla de
dis po si cio nes de sa ni dad (la nor ma no men cio na que sean re -
gla men tos).

 b) De ne ce si dad. Son aque llos que el Eje cu ti vo dic ta pa ra en fren -
tar si tua cio nes de emer gen cia. Tie nen el ca rác ter de de cre -
tos-ley. Son ex cep cio nes a la di vi sión de po de res (con lo cual
di fe ri mos, pues és tos no son re gla men tos, muy cues tio na da su
na tu ra le za).
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Di fe ren cias del regla men to con la ley:

— Ori gen. La ley tie ne su ori gen  en el Po der Le gis la ti vo; el Re gla -
men to en el Po der Eje cu ti vo (for mal men te ad mi nis tra ti vo y ma te -
rial men te le gis la ti vo).

—  Exis ten cia. La ley tie ne ple na va li dez; el regla men to ne ce si ta
una ley pa ra exis tir, no hay au tó no mos, sal vo las ex cep cio nes
se ña la das con an te rio ri dad.

— Vi gen cia. La ley es obli ga to ria mien tras no se abro gue; el Re -
gla men to de sa pa re ce con la ley que le ori gi nó.

— Con te ni do. La ley tie ne una ma te ria re ser va da que sólo ella pue -
de re gu lar; el re gla men to no pue de ir más allá de la ley.

• Pue de ha ber uno o va rios re gla men tos pa ra ha cer prác ti ca o
po si ble una ley.

• Los regla men tos no pue den con tra riar, ex ce der o des vir tuar el 
con te ni do de las le yes.

C. Los re gla men tos gu ber na ti vos y de po li cía

Den tro de la doc tri na del dere cho cons ti tu cio nal y del de re cho admi -
nis tra ti vo se ha ha bla do de la exis ten cia de dos ti pos de regla men tos, los
pri me ros son los que lla ma mos re gla men tos he te ró no mos, es de cir, son
aque llos que tie nen sus ba ses en una ley y los se gun dos lla ma dos au tó -
no mos, que son aque llos que tie nen sus ba ses en la pro pia Cons ti tu ción.

El doc tor Igna cio Bur goa se ña la que:

Es un prin ci pio ju rí di co ge ne ral el que un regla men to tie ne co mo an te ce -
den te ne ce sa rio una ley, la cual es pre ci sa men te el ob je to de su por me no ri -
za ción pre cep ti va. En otras pa la bras, el re gla men to es ma te rial men te una
ley, o sea, un ac to ju rí di co crea dor, mo di fi ca ti vo o ex tin ti vo de si tua cio nes 
abs trac tas e im per so na les, que ex pi de la au to ri dad ad mi nis tra ti va pa ra dar
ba ses de ta lla das con for me a las cua les de ban apli car se o eje cu tar se las le -
yes pro pia men te di chas. En es tos tér mi nos, pues, el re gla men to pre su po ne

la exis ten cia de una ley es pe cí fi ca.

Sin em bar go, exis ten otros re gla men tos, los cua les ya no es pe ci fi can o 
por me no ri zan las dis po si cio nes de una ley pree xis ten te pa ra dar las ba ses 
ge ne ra les con for me a las que és ta de ba apli car se con más exac ti tud en la
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realidad, si no que por sí mis mos es ta ble cen una re gu la ción  a de ter mi na -
das re la cio nes o ac ti vi da des. Aho ra bien, aun que ta les re gla men tos no
de ta llen las dis po si cio nes de una ley pro pia men te di chas, és ta de be au to -
ri zar su ex pe di ción pa ra nor mar los ca sos o si tua cio nes ge ne ra les que tal
au to ri za ción comprenda.

En el sen ti do del pa rá gra fo an te rior: 

La ley pue de por sí mis ma no es ta ble cer nin gu na re gu la ción si no con traer -
se  a se ña lar los ca sos ge ne ra les en que se fa cul te al Pre si den te de la Re -
pú bli ca o a los go ber na do res de los es ta dos, den tro del Dis tri to o te rri to -
rios fe de ra les o de la en ti dad fe de ra ti va co rres pon dien te, pa ra for mu lar su
re gla men ta ción. Ésta por en de no se re ve la co mo por me no ri za ción de dis -
po si cio nes le ga les pree xis ten tes, si no co mo nor ma ción per se sim ple men te 
au to ri za da por la ley, nor ma ción que se im pli ca en los de no mi na dos re gla -
men tos au tó no mos que son pre ci sa men te los de po li cía y buen go bier no,

alu di dos en el ci ta do pre cep to de nues tra Cons ti tu ción.25

So bre es te te ma, los au to res Luis Hum ber to Del ga di llo Gu tié rrez y
Ma nuel Lu ce ro Espi no sa señalan que:

La doc tri na de no mi na a los re gla men tos de po li cía y buen go bier no, co mo
re gla men tos au tó no mos por que se apo yan di rec ta men te en el tex to cons ti -
tu cio nal, su fun ción es re gla men tar la ac tua ción de los par ti cu la res res pec -
to del ejer ci cio de los de re chos fun da men ta les que com pren den las ga ran -
tías in di vi dua les, co mo la li ber tad y pro pie dad, que con ma yor ra zón só lo
pue den ser res trin gi dos o li mi ta dos por un ór ga no le gis la ti vo y con el pro -

ce di mien to que la pro pia Cons ti tu ción es ta ble ce.26

Asi mis mo, di cen los ju ris tas men cio na dos que: “son re gla men tos au -
tó no mos aque llos que no de ri van de una ley, si no que es di rec ta men te la
Cons ti tu ción la que pre vé su exis ten cia. Tal es el ca so del sis te ma me xi -
ca no co mo ya lo in di ca mos con an te rio ri dad”.27

Por su par te, el pro fe sor Mi guel Ángel Bui trón Pi ne da, ma ni fies ta que 
el ar tícu lo 21 cons ti tu cio nal, cuan do ha bla de san cio nes a los re gla men -
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tos gu ber na ti vos y de po li cía, se es tá re fi rien do a los regla men tos que ex -
pi den los ayun ta mien tos, que son los úni cos que pue den ex pe dir los con
fa cul ta des pro pias, asi mismo se ña la que di chos re gla men tos no pue den
es ta ble cer más san cio nes que la mul ta y el arres to.28

De igual for ma, so bre la teo ría de la he te ro no mía y au to no mía de los
re gla men tos, el pro fe sor Ro dolfo Ríos Váz quez ma ni fies ta que: 

Nues tra Cons ti tu ción úni ca men te le gi ti ma la exis ten cia de re gla men tos he -
te ró no mos, pues se gún di ce el ar tícu lo 21 cons ti tu cio nal, no es ta ble ce de
mo do ca te gó ri co y ex pre so, ni tam po co de ma ne ra tá ci ta, po tes tad al gu na
a fa vor del pre si den te de la Re pú bli ca  pa ra ex pe dir re gla men tos au tó no -
mos; es de cir, no lo fa cul ta pa ra que cons ti tu cio nal men te y con es tric to ri -

gor emi ta re gla men tos que no es tén de bi da men te sub or di na dos a la ley.

En ese sen ti do, con ti núa con su ar gu men ta ción el ca te drá ti co Ro dolfo
Ríos Váz quez, quien di ce:

Aun que la re dac ción del pre cep to en co men to no es to do lo su fi cien te -
men te cla ra que fue re de sear, no con tie ne nin gún ele men to fa cul ta ti vo de
la su pues ta fa cul tad re gla men ta ria au to nó mi ca del ti tu lar del Po der Eje cu -
ti vo, y na da con du ce a con cluir que la in ten ción del cons ti tu yen te fue ra la
de exi mir al Con gre so de la Unión de su fun ción pro pia de ex pe dir leyes
en ma te rias tan im por tan tes co mo las gu ber na ti vas y de po li cía y con la
agra van te, ade más, de que los su pues tos re gla men tos au tó no mos con sig -
nen in frac cio nes, cas ti gos y pe nas que pue den tra du cir se en san cio nes pe -
cu nia rias y has ta pri va ción de li ber tad, sin ley que lo fun da men te, la in -
con gruen cia en la in ter pre ta ción cons ti tu cio nal alu di da lle ga con es to a los 

li mi tes de lo ab sur do.

Ro dol fo Ríos Vázquez con clu ye ma ni fes tan do que:

La re cien te re for ma de la frac ción II del ar tícu lo 115 cons ti tu cio nal, es ta -

ble ce lo si guien te: los mu ni ci pios es ta rán in ves ti dos de per sona li dad ju -
rídi ca y ma ne ja rán su pro pio pa tri mo nio con for me a la ley. Los ayun ta -
mien tos po see rán las fa cul ta des pa ra ex pe dir de acuer do con las ba ses nor -
ma ti vas que de be rán es ta ble cer las le gis la tu ras de los Esta dos, los ban dos
de po li cía y buen go bier no y los re gla men tos, cir cu la res y dis po si cio nes
ad mi nis tra ti vas de ob ser van cia ge ne ral den tro de sus res pec ti vas ju ris dic -

cio nes.
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Pue de ver se con to da cla ri dad que di chos ban dos de po li cía y go bier -
no y los re gla men tos, cir cu la res y dis po si cio nes ad mi nis tra ti vas de ob -
ser van cia ge ne ral den tro de la cir cuns crip ción te rri to rial de ca da mu ni ci -
pio, for zo sa men te de be rán ser de na tu ra le za he te ró no ma pues to que se
ex pe di rán de acuer do y pa ra ex pli ci tar —sub or di na da men te— a las ba ses 
nor ma ti vas es ta ble ci das con an te rio ridad por las le gis la tu ras de los esta -
dos res pec ti vos.29 Con lo que se sos tie ne que es ex clu si va men te el mu ni -
ci pio, a tra vés de su ór ga no de go bier no, el ayun ta mien to, quien es tá fa -
cul ta do a ex pe dir los lla ma dos ban dos de po li cía y go bier no.

Res pec to a los co men ta rios an tes ex pues tos, a con ti nua ción se trans cri be
la ju ris pru den cia de la Su pre ma Cor te de Jus ti cia de la Na ción, y ya se ña la -
da con an te rio ri dad, cuan do hi ci mos re fe ren cia a la ac ti vi dad es ta tal de po li -
cía en sen ti do am plio: 

POLICÍA, RE GLA MEN TOS DE. ARTÍCU LO 16. ÚLTI MO PÁ RRA FO DE LA CONS-

TI TU CIÓN FE DE RAL. La pa la bra “po li cía” se iden ti fi ca, ge ne ral men te, con
el agen te de po li cía cu yas fun cio nes son de vi gi lan cia y de fen sa so cial, pe ro
de be te ner se pre sen te que el Esta do tam bién se en car ga de vi gi lar la
conduc ta de los par ti cu la res a fin de que se ajus te a las nor mas del or den
público; por con si guien te,  la fun ción de po li cía abar ca dos as pec tos: a) vi -
gilar y man te ner la tran qui li dad y se gu ri dad so cial (sen ti do es tric to); y
b) vigi lar que los par ti cu la res  cum plan por lo dis pues to por la nor mas de
or den pú bli co (sen ti do la to) (Se ma na rio Ju di cial de la Fe de ra ción, sép ti ma

épo ca, Ple no, t. 163-168, pri me ra par te, p. 115).

De ri va do del an te rior plan tea mien to en con tra mos que la ac ti vi dad ad -
mi nis tra ti va de po li cía, fun da men ta da en el de no mi na do re gla men to de
po li cía que es ta ble ce el ar tícu lo 21 cons ti tu cio nal, com pren de una se rie
de atri bu cio nes de la au to ri dad ad mi nis tra ti va, en cual quie ra de sus ni ve -
les, pa ra ase gu rar el or den pú bli co y el man te ni mien to de la paz so cial, a
tra vés de fa cul ta des de re vi sión, com pro ba ción y vi gi lan cia del cum -
plimien to de las nor mas. La fun ción de po li cía abar ca dos as pec tos: a)
vi gi lar y man te ner la tran qui li dad y se gu ri dad so cial (sen ti do es tric to), y
b) vi gi lar que los par ti cu la res con cum plan con lo dis pues to por la nor -
mas de or den pú bli co (sen ti do la to).
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Aun que la apli ca ción de las san cio nes com pren di das en el ar tícu lo 21
cons ti tu cio nal, la mul ta o el arres to has ta por 36 ho ras, por in frac cio nes a 
los re gla men tos de gu ber na ti vos o de po li cía, es una ta rea que el ciu da -
da no con si de ra co mo fa cul tad pro pia y ex clu si va del mu ni ci pio, y nun ca
am plia da por ma yo ría de ra zón o ana lo gía a las en ti da des fe de ra ti vas o al 
ti tu lar del Po der Eje cu ti vo fe de ral.

D. San cio nes por in frac cio nes a los re gla men tos
     gu ber na ti vos y de po li cía

La coac ción, coer ci ti vi dad o au tar quía es con si de ra da co mo el ele -
mento esen cial de la no ción de lo ju rí di co. La coher sión se con si de ra co mo
el com ple men to in he ren te a la na tu ra le za mis ma del de re cho, de tal ma -
ne ra que no pue de con ce bir se un de re cho que no sea coac ti vo, coer ci ti -
vo, au tár qui co.

El pro fe sor Luis Le gaz y La cam bra di ce: “sin san cio nes no podría ha -
blar se de coac ti vi dad del dere cho, pues la esen cia de és ta con sis te en la
po si bi li dad de apli car la san ción, po si bi li dad que re pre sen ta una fuer za
es pi ri tual, una pre sión psí qui ca, una ame na za que debe mo ti var el cum -
pli mien to del dere cho y que, cuan do es ine fi caz, se lle va a la prác ti ca
apli cán do se las san cio nes que res tau ran el or den per tur ba do”.30

Por otra par te, el pres ti gia do ju ris ta Eduar do Gar cía Máy nez se ña la que
la san ción es “la con se cuen cia ju rí di ca que el in cum pli mien to de un de ber
pro du ce una re la ción con el obli ga do”.31

El pro fe sor Clau de du Pas quier de fi ne a la san ción co mo “la con se cuen cia
es ta ble ci da por el dere cho a la vio la ción de una re gla ju rí di ca: cons ti tu ye 
una reac ción, es de cir, en ge ne ral, un acon te ci mien to des fa vo ra ble al au tor 
de la vio la ción”.32

 El ju ris ta Fran cis co Car ne lut ti pun tua li za: “se lla ma san ción al se ña la -
mien to de las con se cuen cias que de ri ven de la inob ser van cia del pre cep to. Y 
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co mo la san ción ha de es ti mu lar a la ob ser van cia del mis mo, ta les con se -
cuen cias han de ser de sa gra da bles, es de cir, han de con sis tir en una mal”.33

Cla si fi ca ción de san cio nes se gún el pro fe sor Gar cía Máy nez:
1) San cio nes que cons tri ñen al re bel de a ha cer o a cum plir por la fuer -

za aque llo que se nie ga a eje cu tar. Ésta es la coac ción pro pia men te di cha
o lo que Bon ne ca se de no mi na la “for ma di rec ta” de la san ción. Ca sos tí pi -
cos son: el lan za mien to de un in qui li no; eje cu ción por deu das, que  com -
pren de el em bar go y ven ta de co sas o cré di tos per te ne cien tes al deu dor.

2) San cio nes que res ta ble cen en la me di da de lo po si ble la si tua ción an -
te rior a la vio la ción. Por ejem plo, la de mo li ción de un in mue ble que con tra -
ría una ser vi dum bre, re pa ra ción de un da ño ba jo la for ma de in dem ni za ción
por da ños y per jui cios, et cé te ra. Pro ce de tam bién con si de rar aquí las nu li da -
des de los ac tos ju rí di cos, la res ci sión o re so lu ción de un con tra to, o sea la
su pre sión de los víncu los con trac tua les que la otra par te ha vio la do.

3) San cio nes pe na les, ad mi nis tra ti vas, pe na li da des ad mi nis tra ti vas, des -
ti tu cio nes. Se tra ta aquí, se gún el au tor men cio na do, de una 

reac ción aflic ti va ins ti tui da por el de re cho, sea por que la per tur ba ción del
or den so cial es tan gra ve que una re pa ra ción ci vil no es su fi cien te, sea
por que el mal no es re pa ra ble, sea aun por que es el úni co me dio de pre ve -
nir la rein ci den cia o de in ti mi dar. A es ta ca te go ría per te ne cen to das las
san cio nes del de re cho pe nal. Se apro xi man a és tas las del de re cho ad mi -
nis tra ti vo: mul tas fis ca les, can ce la ción del per mi so pa ra ma ne jar un au to -

mó vil.34

Las san cio nes se dis tin guen en ci vi les, pe na les y ad mi nis tra ti vas, se gún
es tén es ta ble ci das por nor mas per te ne cien tes al de re cho ci vil, penal o admi -
nis tra ti vo, con si de rán do se co mo tí pi cas en tre las pri me ras la in dem ni za -
ción, la res ci sión, la nu li dad, la ca du ci dad, etcéte ra; en tre las san cio nes
pe na les, o pe nas pro pia men te di chas, la pri sión, re clu sión, la pér di da de
los ins tru men tos del de li to, la des ti tu ción o sus pen sión de fun cio nes o
em pleos, y otras aná lo gas ins ti tui das en el Có di go Pe nal; y en tre las san -
cio nes ad mi nis tra ti vas se cuen tan la mul ta, el arres to, la clau su ra de ne -
go cios, la sus pen sión de ac ti vi da des, des ti tu ción o sus pen sión de car gos
pú bli cos, etcéte ra.
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El ar tícu lo 21 cons ti tu cio nal es ta ble ce: “Com pe te a la au to ri dad ad mi -
nis tra ti va la apli ca ción de san cio nes por in frac cio nes de los re gla men tos
gu ber na ti vos y de po li cía, las que úni ca men te con sis ti rán en mul ta o
arres to has ta por trein ta y seis ho ras...”.

Esta fa cul tad se tra du ce en la ela bo ra ción de dos ti pos de re gla men tos:

a) Re gla men to de po li cía, que tie ne por fi na li dad el ase gu ra mien to de
la paz, tran qui li dad u or den pú bli co, den tro de su es fe ra de com pe -
ten cia; prin ci pal men te den tro de las po bla cio nes.

b) Re gla men to gu ber na ti vos, que tie ne co mo fi na li dad or ga ni zar y en -
cau sar las ac ti vi da des de los par ti cu la res que ten gan víncu lo di rec to 
con los in te re ses so cia les, y la re gu la ri za ción de la ac ti vi dad ad mi -
nis tra ti va.

Del aná li sis de di cho pre cep to se in fie re que el im par tir jus ti cia es uno 
de los me dios uti li za dos por el Esta do pa ra con ser var el or den pú bli co.

Las au to ri da des ju di cial y ad mi nis tra ti va tie nen su di fe ren cia bá si ca
de ori gen, des de el pun to de vis ta for mal, ya que cons ti tu cio nal o le gal men te
es tán au to ri za das pa ra for mar par te de los po de res Ju di cial y Eje cu ti vo,
la dife ren cia for mal en tre am bas se am plía al con cep tuar la ley que a to do 
de lito co rres pon de una pe na, y su com pe ten cia in cum be al Po der Ju di cial en 
ex clu si vi dad, y el cas ti go co rres pon de a las in frac cio nes de los re gla men tos
de po li cía y gu ber na ti vos, sien do com pe ten cia ad mi nis tra ti va su apli ca ción.

En con se cuen cia, cuan do se rea li za el ac to im po si ti vo de una de ter mi -
na da pe na o cas ti go, de be jus ti fi car se co mo con se cuen cia de la fun ción
ju ris dic cio nal. Al ser la pe na o el cas ti go me di das que uti li za el Esta do
en la jus ti fi ca ción de bie nes u ob je tos que tu te la, por su im por tan cia, pa -
ra ga ran ti zar la su per vi ven cia del or den so cial; y al te ner el ca rác ter de
pú bli cos, por que nor man re la cio nes en tre el po der y los go ber na dos,
crean, cuan do se co me te un de li to o in frac ción, una re la ción en tre el
Esta do-de lin cuen te o in frac tor, y no con el ofen di do.

La fa cul tad que re sul ta del pre cep to se ña la do por el ar tícu lo 21 cons ti -
tu cio nal en el sen ti do de otor gar com pe ten cia a la au to ri dad ad mi nis tra ti va 
pa ra co no cer del cas ti go, de las in frac cio nes, de los re gla men tos gu ber na ti -
vos y de po li cía, es una ex cep ción a la pri me ra par te del mis mo, que se ña la
que la im po si ción de pe nas es pro pia y ex clu si va de la au to ri dad ju di cial.

La fa cul tad que otor ga la ley a la au to ri dad ad mi nis tra ti va de de ter mi nar
una si tua ción ju rí di ca cuan do se co me te una in frac ción a los re gla men tos 
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de po li cía o gu ber na ti vos, lle va im plí ci ta que és ta cuen te con la fa cul -
tad de po der apli car me di das re pre si vas, com pe ten cia, atri bu ción del Esta -
do, pa ra que sean em plea das por sus ór ga nos.

El pro yec to de ar tícu lo 21 pre sen ta do por don Ve nus tia no Ca rran za
ante el Con gre so Cons ti tu yen te de 1917 ha bla ba só lo de “re gla men tos de 
po li cía”, y es te con cep to se uti li zó en las dis cu sio nes ha bi das en el Con -
gre so de Que ré ta ro en tor no a di cho pre cep to. Sin em bar go, el di pu ta do
Enri que Co lun ga, me dian te vo to de 10 de ene ro de 1917 y que fue acep -
ta do en de fi ni ti va por la asam blea, hi zo ex ten si va la fa cul tad de cas ti gar
es ta ble ci da a fa vor de la au to ri dad ad mi nis tra ti va, a los “re gla men tos gu -
ber na ti vos”. Esta ex ten sión re vis te su ma im por tan cia, por que el cas ti go
(san ción), que con for me a di cho ar tícu lo úni ca men te de be con sis tir en
multa o arres to has ta por trein ta y seis ho ras, no só lo ope ra en re la ción con
las in frac cio nes de los re gla men tos de po li cía, si no de los gu ber na ti vos. 

Ambos ti pos de re gla men to son di fe ren tes, pues mien tras que los pri -
me ros tie nen co mo fi na li dad emi nen te el ase gu ra mien to de la paz, tran qui -
li dad u or den pú bli cos prin ci pal men te den tro de las po bla cio nes, los se -
gun dos or ga ni zan y en cau zan las ac ti vi da des de los par ti cu la res que es tén
vin cu la das di rec ta men te con los in te re ses so cia les. En Con se cuen cia, si un 
re gla men to gu ber na ti vo, es de cir, au tó no mo no he te ró no mo, cas ti ga o san -
cio na los ac tos que sig ni fi quen con tra ven ción a sus dis po si cio nes con pe -
nas di ver sas de la pe cu nia ria o de la cor po ral su ple to ria pre vis ta en el ar -
tícu lo 21 cons ti tu cio nal, su con tra po si ción a es te pre cep to es evi den te.

Se gún el ar tícu lo 21 cons ti tu cio nal, la au to ri dad ad mi nis tra ti va tie ne
com pe ten cia pa ra cas ti gar las in frac cio nes a los re gla men tos gu ber na ti -
vos y de po li cía. Di cho cas ti go úni ca men te de be con sis tir en san cio nes
pe cu nia rias (mul ta) o cor po ra les (arres to has ta por trein ta y seis ho ras).
Por tan to, cual quier re gla men to de este ti po que pre vea una san ción dis -
tin ta de las ex pre sa das, co mo la clau su ra del es ta ble ci mien to en que di -
cho or de na mien to se in frin ja, se rá in dis cu ti ble men te in cons ti tu cio nal al
tra vés de la dis po si ción o dis po si cio nes que es ta blez can un cas ti go di ver -
so del pe cu nia rio o cor po ral, lo que por lo de más, acon te ce co mún men te.

Pro pia men te te ne mos que aco tar que no obs tan te que una au to ri dad
for mal men te ad mi nis tra ti va de sem pe ñe una fun ción ju ris dic cio nal, es tá
im pe di da pa ra im po ner pe na al gu na, por no te ner el ca rác ter de “ju di -
cial”. Úni ca men te tie nen la fa cul tad cons ti tu cio nal pa ra “san cio nar” las
in frac cio nes que se co me tan a los re gla men tos gu ber na ti vos y de po li cía.
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IV. LA AC TI VI DAD AD MI NIS TRA TI VA

DE PO LI CÍA Y EL OR DEN PÚ BLI CO

La ra zón que jus ti fi ca la exis ten cia del Esta do es el pro pó si to de ase gu rar 
el in te rés ge ne ral, uti li zan do las fór mu las y or ga nis mos es ta ble ci dos pa ra
sa tis fa cer las ne ce si da des de la co lec ti vi dad, lo cual no po dría lle var se al ca -
bo si no exis tie ra y per sis tie ra un or den en la so cie dad, un or den pú blico.

Ba jo el tí tu lo de or den pú bli co, que no pue de por sí mis mo cons ti tuir
el ob je to de la pro tec ción, se pro te ge en rea li dad la se gu ri dad de la vi da,
de las bue nas cos tum bres, de la sa lud y de la pro pie dad, que son los bie -
nes ju rí di cos tu te la dos. Aquél es la pre con di ción de con jun to, es la dis -
po si ción in dis pen sa ble pa ra la con vi ven cia, pa ra man te ner la paz so cial
así co mo el li bre y se gu ro de sen vol vi mien to de los gru pos hu ma nos.

El or den pú bli co es de fi ni do lin güís ti ca men te co mo “una acer ta da dis -
po si ción de las co sas en un Esta do; una ac tua ción so cial e in di vi dual de
or den ju rí di co es ta ble ci do en una so cie dad”.35 Esta ac tua ción o es ta dis po -
si ción nos da a en ten der que el or den pú bli co es tá con di cio na do en la ac ción 
de dos su je tos: ac ti vo y pa si vo. Al pa si vo co rres pon de un ac tuar en el cual 
no vio le las leyes de de re cho pú bli co; al ac ti vo le co rres pon de la po se sión
de fuer zas, ac ti vi da des o po de res pa ra ga ran ti zar la coe xis ten cia. Ambos
es tán re gu la dos por un con jun to de nor mas en que re po sa el bie nes tar co -
mún y an te el cual ce den los de re chos de los par ti cu la res y se de li mi ta el
ac tuar del po der del Esta do, que pue den sin te ti zar se en el prin ci pios de le -
ga li dad: “El par ti cu lar pue de ha cer to do aque llo que la ley no le prohí ba, y 
el go ber nan te só lo pue de ha cer aque llo que la ley le per mi te”.

En la ob ser va ción del an te rior se ña la mien to de be mos men cio nar que
el or den pú bli co de ri va de dis tin tas si tua cio nes:

1) Del de ber del Esta do de pro te ger a la so cie dad.
2) Del de ber de los par ti cu la res de ha cer y no ha cer lo que quie ran,

siem pre y cuan do no ori gi nen mo les tias o per jui cios a los de más par -
ti cu la res, a la so cie dad y al Esta do, o se nie guen a cum plir sus obli -
ga cio nes so cia les.

Re la cio nan do los an te rio res enun cia dos con clui mos que el po der del
Esta do ha de con si de rar que su uso de be te ner la fi na li dad de ser vir, de
man te ner el or den pú bli co es ta ble ci do, de acuer do con el con sen so ge ne -
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ral, lo gran do el cum pli mien to de las dis po si cio nes con el res pe to y re co -
no ci mien to de la so cie dad, tra tan do de sal va guar dar el in te rés pú bli co;36

refi rién do se es to a cual quier he cho, ac to o si tua ción de los cua les la so cie -
dad pue da ob te ner en pro ve cho o en ven ta ja, o en evi tar se un tras tor no
ba jo múl ti ples y di ver sos as pec tos, pre vi nién do se un mal pú bli co, sa tis -
fa cién do se una ne ce si dad co lec ti va o lo grán do se un bie nes tar co mún, en
tér mi nos ge ne ra les.37

Por lo que se re fie re al de ber de los par ti cu la res, en su con duc ta, su
obe dien cia o cum pli mien to de su de ber, po dría mos agre gar que exis ten
mul ti tud de in di vi duos que obe de cen vo lun ta ria y li bre men te el po der
del Esta do y sus nor mas, pe ro pa ra con ser var el or den pú bli co se ne ce si -
tan de me dios apro pia dos pa ra tal fin, y son los si guien tes:

1) La acti vi dad ad mi nis tra ti va de po li cía.
2) El ejér ci to o fuer zas ar ma das.

Jun to con el ejér ci to y su fun da men tal ac ti vi dad, la gue rra, la po li cía
fi gu ra co mo la ma ni fes ta ción más pa ten te de la fi na li dad del po der es ta -
tal, la con ser va ción del or den; la pri me ra con pro yec ción ha cia el ex te -
rior y la se gun da ha cia el in te rior.

Por dis po si ción le gal, el ejér ci to só lo in ter vie ne re pre si va men te en el
in te rior del Esta do cuan do exis te una cau sa gra ve que afec te al or den o la 
se gu ri dad pú bli cos, acla ran do que lo ha ce con el ca rác ter de asis ten cia de 
la fun ción po li cia ca. Así que cuan do ac túan las fuer zas mi li ta res re pri -
mien do ac ti vi da des que per tur ben gra ve men te la paz, co mo los ca sos de
rebe lión, se di ción, mo ti nes, fi gu ras ti pi fi ca das por la ley pe nal, y por
tan to, com pe ten cia del ré gi men de po li cía, se es tán cum pli men tan do
facul ta des que co rres pon den al pre si den te de la Re pú bli ca, ar tícu lo 89,
frac cio nes VI, VII y VIII de la Cons ti tu ción, de dis po ner de la to ta li dad
de las fuer zas ar ma das pa ra la se gu ri dad in te rior y la de fen sa ex te rior de
la fe de ra ción. Esta ac ti vi dad de asis ten cia mi li tar tam bién ocu rre cuan do
acu de en so co rro en ca so de ca tás tro fe; así co mo en la lu cha con tra el
con tra ban do de al cohol, de dro gas, et cé te ra.

La teo ría ad mi nis tra ti va ac tual de sig na co mo po li cía só lo a una sec -
ción de la ad mi nis tra ción, a la que se iden ti fi ca por su con te ni do, lo gran do 
una di fe ren cia ción del res to de la ac ti vi dad ad mi nis tra ti va por sus me -
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dios y fi nes. Co mún men te se en tien de por po li cía la ac ti vi dad ad mi nis -
tra ti va que me dian te la ame na za o el em pleo de la coac ción per si gue la
pre vi sión y des via ción de los pe li gros o per tur ba ción del or den pú bli co.38

Si la po li cía no cons ti tu ye más que una sec ción en la ac ti vi dad de la
au to ri dad, el or den, cu ya ga ran tía es su fi na li dad, no es tam po co más que 
una sec ción del or den ju rí di co, que in clu ye al or den pú bli co y a la apli -
ca ción de jus ti cia.

La ac ti vi dad de po li cía cuen ta con fa cul ta des coac ti vas pa ra vi gi lar, li -
mi tar o pro vo car la ac ción de los par ti cu la res que les im po ne la ley, que
se fun da en una fi na li dad de uti li dad pú bli ca. Di chas fa cul ta des coer ci ti -
vas jus agen di se re fie ren a la po si bi li dad de em plear la fuer za pú bli ca;
el te ner el po der su fi cien te pa ra ha cer cum plir sus de ci sio nes en ca so de
ac ti tud re cal ci tran te o de so be dien cia de los in di vi duos.39

1. La ac ti vi dad de po li cía

La eti mo lo gía del con cep to que la dis tin gue co mo po li cía es po li teia,
vo ca blo grie go que quie re de cir, “buen or den que se ob ser va y guar da en 
las ciu da des y re pú bli cas cum plién do se las le yes es ta ble ci das pa ra su
me jor go bier no”.40 A su vez, la Real Aca de mia de la Len gua Espa ño la de -
fi ne el con cep to co mo: “Cuer po en car ga do de ve lar el man te ni mien to del
or den pú bli co y la se gu ri dad de los ciu da da nos, a las ór de nes de las au to ri -
da des po lí ti cas”.41

El sen ti do más co mún de po li cía es el de re co no cer la co mo ór ga no
admi nis tra ti vo que ins pec cio na y man tie ne el or den en sus di ver sos as -
pec tos. La pa la bra po li cía tie ne dos acep cio nes:42

1) En un sen ti do ge ne ral, de sig na to da re gla men ta ción ins pi ra da por
un pen sa mien to de or den pú bli co. Es una no ción po lí ti ca.

2) En un sen ti do res trin gi do, la po li cía tie ne por ob je to el man te ni mien to
del or den ma te rial ex te rior.
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Ga bi no Fra ga se ña la que “la po li cía es la ad mi nis tra ción en car ga da de 
man te ner el or den y la se gu ri dad pú bli cos”.43

Deb bach afir ma: “la po li cía ad mi nis tra ti va rea gru pa el con jun to de los 
po de res da dos a la ad mi nis tra ción pa ra evi tar que el or den sea per tur ba -
do en la so cie dad”.44

El pro fe sor Adol fo Merkl in di ca:

Así, to da po li cía es ad mi nis tra ción, só lo un tro zo de la ad mi nis tra ción; por 
tan to en tér mi nos cien tí fi cos, po li cía sig ni fi ca una fun ción de ter mi na da y
no un ór ga no de ter mi na do, cuan do me nos pri ma ria men te, así que, la au to -
ri dad po li cia ca no es só lo una or ga ni za ción, si no que me dian te la com pe -
ten cia de sus fun cio nes ad quie re su cons ti tu ción. Po li cía y ad mi nis tra ción
po li cia ca son tér mi nos co mu nes; por lo tan to es de su ma im por tan cia se -
ña lar que en es tric to sen ti do de doc tri na ju rí di ca, po li cía sig ni fi ca una fun -
ción o com ple jo de ac ti vi da des den tro de la ad mi nis tra ción que de ri va do
de su per te nen cia a la or ga ni za ción ad mi nis tra ti va, se le en tien de co mo un

com ple jo or gá ni co que se ca rac te ri za por su fun ción.45

En con clu sión po de mos se ña lar que exis te una di fe ren cia es pe cí fi ca
en tre el con cep to ge né ri co de ac to ad mi nis tra ti vo con el es pe cí fi co ac to
ad mi nis tra ti vo po li cia co, y es que el ac to po li cia co va en ca mi na do a la
de fen sa con tra da ños y pe li gros so bre per so nas y bie nes, que oca sio nan
una agre sión al or den pú bli co.

De di cho con cep to en con tra mos dos si tua cio nes:

1) Los de be res del Esta do de pro te ger a la so cie dad y de ve lar las ac -
tua cio nes in di vi dua les.

2) Las obli ga cio nes de los par ti cu la res de no al te rar el or den pú bli co.

Así, a tra vés del tiem po y del es pa cio se ha da do una evo lu ción del
po der de po li cía.46 La se gu ri dad pú bli ca res pon de a la ne ce si dad de la so -
cie dad de con tar con un en tor no tran qui lo y pa cí fi co que ha ga po si ble el
de sa rro llo de to das las po ten cia li da des del ser hu ma no.
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Ele var el ni vel de se gu ri dad pú bli ca equi va le a res ca tar el es pí ri tu de
con vi ven cia, bue na vo lun tad, so li da ri dad y ca pa ci dad de ini cia ti va, con na -
tu ra les a los es pa cios fí si cos in me dia tos don de el in di vi duo se rea li za per -
so nal y so cial men te.

2. Acti vi dad ad mi nis tra ti va de po li cía y ser vi cio pú bli co

El ser vi cio pú bli co cons ti tu ye un sis te ma que se tra du ce en pres ta cio -
nes con cre tas en re la ción con las ne ce si da des de los par ti cu la res. Es una
ac ti vi dad de fi ni da co mo: “téc ni ca, di rec ta o in di rec ta de la ad mi nis tra -
ción pú bli ca, o au to ri za da a los par ti cu la res, que ha si do crea da y con tro -
la da pa ra ase gu rar la sa tis fac ción de una ne ce si dad co lec ti va de in te rés
ge ne ral, su je ta al ré gi men es pe cial de de re cho pú bli co”.47

Las fun cio nes del Esta do, ad mi nis tra ción, ju ris dic ción y le gis la ción, no
son ser vi cios pú bli cos, si no es truc tu ras del po der pú bli co pa ra sa tis fa cer
una ne ce si dad co lec ti va.48 Por tan to, la ad mi nis tra ción pú bli ca uti li za a los 
ser vi cios pú bli cos co mo me dios pa ra sa tis fa cer una ne ce si dad so cial que
re quie re, pre ci sa men te por su im por tan cia, que sea aten di da por el Esta do.
La fun ción es un con cep to ins ti tu cio nal, mien tras que el ser vi cio pú bli co
ac tua li za y ma te ria li za la fun ción ad mi nis tra ti va; así que, po de mos se ña lar
que las fun cio nes del Esta do no son si no es truc tu ras del po der pú bli co.

Cuan do se fa cul ta, por me dio de una con ce sión, la pres ta ción de un ser vi -
cio pú bli co (por que el Esta do no pue da de sa rro llar la o por que así lo es ti me
con ve nien te pa ra su buen fun cio na mien to) a la ac ti vi dad de los par ti cu la res,
no es es ti ma do co mo ser vi cio pú bli co, pe ro con ti núa re gla men ta do por el
po der pú bli co, prin ci pal men te en ejer ci cio del po der de po li cía.

Po de mos re for zar los an te rio res ra zo na mien tos con un apun ta mien to de
don Andrés Se rra Ro jas, quien se ña la:

La fun ción ad mi nis tra ti va es la ac ti vi dad que nor mal men te co rres pon de al
Po der Eje cu ti vo, se rea li za ba jo el or den ju rí di co y li mi ta sus efec tos a los
ac tos ju rí di cos con cre tos, que tie nen por fi na li dad la pres ta ción de un ser -
vi cio pú bli co o la rea li za ción de las de más ac ti vi da des que le co rres pon -
den en sus re la cio nes con otros en tes pú bli cos o con los par ti cu la res, re gu -

la das por el in te rés ge ne ral, y ba jo un ré gi men de po li cía o con trol.49
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El Esta do uti li za a los lla ma dos me dios de po li cía pa ra vi gi lar la ac ti -
vi dad de los go ber na dos, pues sin és tos, que son la ba se que ac tua li za y
con cre ti za el con trol del ré gi men de de re cho u or den ju rí di co, no ha bría
fac ti ci dad del mis mo or den y de los ser vi cios pú bli cos.

En con clu sión, po de mos se ña lar que am bos, ac ti vi dad ad mi nis tra ti va de 
po li cía y ser vi cio pú bli co, per te ne cen a la fun ción ad mi nis tra ti va, pe ro co -
mo se ve, tie nen di fe ren cias de fon do. La ac ti vi dad ad mi nis tra ti va de po li -
cía no es un ser vi cio pú bli co si no una ac ti vi dad ad mi nis tra ti va en ca mi na da 
a crear el cli ma pro pi cio pa ra el de sa rro llo ar mó ni co del Esta do.

3. Cla si fi ca ción de los ór ga nos de la ac ti vi dad de po li cía

De acuer do a la fun ción, las po li cías se cla si fi can en po li cía adminis -
tra ti va, en opo si ción a la po li cía judi cial. Será po li cía judi cial to da ac ti vi -
dad po li cia ca que se ha lla al ser vi cio de la jus ti cia pe nal. Co mo es sa bi -
do, és ta se sir ve di ver sa men te de la ayu da de ór ga nos ad mi nis tra ti vos, a
los que re co no ce mos no obs tan te que de sa rro llan su ta rea jun to a los tri -
bu na les pe na les, por que no go zan de la in de pen den cia ju ris dic cio nal.

Se ñala M. Wa li ne, en su li bro Droit admi nis tra tif,50 que “la po li cía ju -
di cial con sis te en la in ves ti ga ción de las in frac cio nes pe na les y de sus
au to res, pa ra ha cer con sig nar aqué llos ba jo el cui da do del Mi nis te rio Pú -
bli co, a los tri bu na les”. La po li cía ad mi nis tra ti va con sis te, por el con tra -
rio, en to mar y ha cer res pe tar to das las me di das ne ce sa rias pa ra el man te -
ni mien to del or den, de la se gu ri dad y de la sa lu bri dad pú bli ca. De aquí,
la po li cía ju di cial tie ne co mo ob je to pri mor dial el im pe dir ac cio nes ju di -
cial men te pu ni bles y el des cu bri mien to, per se cu ción y de ten ción de los
au to res de los de li tos, y pre pa rar el pro ce di mien to pe nal; en las pri me ras
ac ti vi da des se po ne de ma ni fies to la no ta coac ti va pa ra pre ser var.

En la con ser va ción del or den pú bli co, y en la no ta con cep tual de pre -
ve nir las per tur ba cio nes, se en cuen tra el ele men to di fe ren cia dor y la con -
clu sión de la ac ti vi dad es ta tal en co men da da a la po li cía ad mi nis tra ti va;
ya que és ta es el co cien te que re sul ta des pués de ex traer a las ta reas de
segu ri dad pú bli ca, las ac cio nes per se cu to rias de los de li tos del cam po
de ac ción de la po li cía ju di cial. La ac ti vi dad de la po li cía ad mi nis tra ti va
es el gran to tal que re sul ta des pués de ex traer la po li cía ju di cial.
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La di fe ren cia es de or den ma te rial, cum plien do dis tin tas fun cio nes,
coin ci dien do en que am bas pue den em plear la fuer za pú bli ca, ha cien do
va ler su po der de po li cía, en ba se a su fa cul tad de uti li zar nor mas coer ci -
ti vas jus agen di pa ra ha cer cum plir sus de ci sio nes en ca so de ac ti tud re -
cal ci tran te o de so be dien cia de los in di vi duos, jus ti fi cán do se tam bién en
ca so de ur gen cia o pe li gro real in mi nen te.

La po li cía ad mi nis tra ti va tie ne a su car go ve lar pre ven ti va y coac ti va -
men te por el man te ni mien to del or den pú bli co con re la ción a las ac ti vi -
da des pri va das de sa rro llan do su ges tión en ac ti vi da des que lle van una di -
fe ren cia ción de acuer do a los bie nes que pro te ge:

a) Po li cía gene ral, de or den o de se gu ri dad.
b) Po li cía espe cial.51

El ré gi men de po li cía ad mi nis tra ti va ge ne ral es el con jun to de po de res
da dos de una ma ne ra ge ne ral a las au to ri da des de po li cía pa ra el man te ni -
mien to del or den, de la se gu ri dad y de la sa lu bri dad;52 mien tras que se se -
ña la la exis ten cia de una po li cía es pe cial cuan do un or den de ter mi na do de
ac ti vi da des de los ciu da da nos pue de ser ob je to de li mi ta cio nes par ti cu la -
res, por ha ber re ci bi do las au to ri da des ad mi nis tra ti vas en es ta ma te ria po -
de res par ti cu la res en vir tud de una ley. Así, las ges tio nes de la po li cía ge -
ne ral de or den son en co men da das a ór ga nos ge ne ra les de po li cía mien tras
que las ges tio nes de la po li cía ad mi nis tra ti va es pe cial se en co mien dan a
ór ga nos ad mi nis tra ti vos que só lo se cun da ria men te ejer cen fun cio nes po li -
cia cas.

Re su mien do, po de mos de fi nir que la po li cía ad mi nis tra ti va de or den o 
se gu ri dad, a la que lla ma mos ge ne ral, es aque lla ac ti vi dad que pro te ge la 
ac ti vi dad, la se gu ri dad y el or den con tra sus per tur ba cio nes; y por po li cía 
admi nis tra ti va es pe cial, aque lla que pro te ge de ter mi na dos bie nes ad mi nis -
tra ti vos o eco nó mi cos, por lo que su ám bi to de ac ción es muy li mi ta do. Se 
in clu yen en la po li cía de or den, en tre otras, a la po li cía po lí ti ca, la po li -
cía cri mi nal, la po li cía de las ca lles, et cé te ra, y en la po li cía es pe cial en -
con tra mos la fo res tal, la mi ne ra, la de aguas, la de al coho les, la de ca za y 
pes ca, etcéte ra, es to es, po li cía que pro te ge las ac ti vi da des ad mi nis tra ti -
vas y eco nó mi cas re gu la das por di ver sas le yes que cu bren un ám bi to in -
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di vi dual.53 Qui zá hay un error en la in ter pre ta ción del pro fe sor Biel sa
cuan do de no mi na a estas po li cías “po li cía de se gu ri dad públi ca”.

Por la im por tan cia del bien pro te gi do se cla si fi ca en po li cía su pe rior e in -
fe rior. Obje tos tí pi cos de la po li cía su pe rior son la po li cía po lí ti ca, que tie ne
com pe ten cia en cues tión de vi gi lan cia y per se cu ción de los mo vi mien tos y
ma qui na cio nes po lí ti cas con tra el Esta do; y por otra par te, en la po li cía in fe -
rior es tán co lo ca das la po li cía de mer ca dos, la de las ca lles, la ru ral.54

En aten ción a las for mas o me dios de ejer ci cio de la ac ti vi dad po li cia ca, 
se dis tin gue en tre po li cía pre ven ti va y re pre si va. Es pre ven ti va cuan do no
ma ne ja si no la ame na za de la coac ción, y re pre si va cuan do la ac tua li za.55

La po li cía pre ven ti va ejer ce sus ac ti vi da des en for ma bas tan te im pre -
ci sa e ili mi ta da, y en la ma yor par te de las ve ces os cu ra y peor apli ca da.
A es ta po li cía lla ma da del or den co mún, co rres pon de el man te ni mien to
del or den pú bli co y la tran qui li dad so cial.

Su po nien do que la po li cía pre ven ti va go za de más li ber tad de mo vi -
mien to que la re pre si va, que ope ra con li mi ta cio nes, se po ne de ma ni fies -
to su ten den cia a re la jar la le ga li dad, pe ro es ne ce sa rio acla rar que prác ti -
ca men te la coac ción que tien de a pre ve nir o des viar pe li gros no de be ser
re gu la da de ta lla da men te si pre ten de ser efi caz.

El re gla men to po li cia co, las dis po si cio nes po li cia cas, el per mi so po li -
ciaco, son for mas de po li cía pre ven ti va; la de ten ción de un hom bre, muer -
te de un ani mal, des truc ción de un ob je to, los se rán de la re pre si va.

4. Ejer ci cio del po der de po li cía ad mi nis tra ti va

Co mo he mos ve ni do se ña lan do, la exis ten cia del Esta do mo der no se jus -
ti fi ca por su prin ci pal  pro pó si to de ase gu rar el in te rés ge ne ral, dis po nien do
de los me dios pa ra lo grar la sa tis fac ción de las ne ce si da des co lec ti vas.

Den tro de es tas ne ce si da des se con si de ra im pres cin di ble pa ra su de sa -
rro llo eco nó mi co la apa ri ción de un con jun to de ser vi cios or ga ni za dos
por la ad mi nis tra ción pú bli ca con el fin de ase gu rar el or den pú bli co y
ga ranti zar la in te gri dad fí si ca, y aun mo ral de las per so nas, me dian te de
li mi ta cio nes im pues tas a la ac ti vi dad per so nal o co lec ti va.56
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Esta ar gu men ta ción fun da men ta la crea ción de un cuer po de po li cía con 
fun cio nes es pe cí fi cas ba sa da en or de na mien tos que le en co mien den las ta -
res de vi gi lar el man te ni mien to de la tran qui li dad, se gu ri dad y sa lu bri dad
de lo que es, ba sa do en su ori gen eti mo ló gi co, “La ma te ria de la po lis o
co mu ni dad po li cia ca”. Aho ra bien, pa ra cum plir con di chas atri bu cio nes
de be te ner un ori gen o po der que le jus ti fi que en el lle var al ca bo sus mi -
sio nes y ta reas; di cho po der de po li cía pue de ser ejer ci do en las si guien tes
for mas:

a) Re gla men tos.
b) Órde nes.
c) Per mi sos y au to ri za cio nes.
d) Re pre sión o apli ca ción de pe nas.57

Aho ra bien, es tos ac tos se agru pan, por un la do, en ac tos for ma les, ca -
rac te ri za dos por su for ma de ter mi na da, co mo el re gla men to, la or den, el
per mi so y la san ción po li cia ca. Estos son ac tos ju rí di cos for ma les que es -
ta ble ce y re gu la el de re cho. La coac ción po li cia ca, por el con tra rio, se
con si de ra co mo ac to ad mi nis tra ti vo pu ra men te de ca rác ter eje cu ti vo.

De los an te rio res plan tea mien tos po de mos se ña lar que la fa cul tad re -
gla men taria per mi te al ór ga no en car ga do la ac ti vi dad ad mi nis tra ti va de
po li cía, si tua do en la or den de dis cre cio na li dad, sin trans gre dir el or den
ju rí di co, por que co mo ya lo he mos vis to, el or den pú bli co al cual prote ge 
es por sí mis mo un con cep to muy am plio, que en oca sio nes se pier de en
va gue dad, en ton ces la ac ti vi dad po li cia ca que tien de a pre ve nir o des viar 
pe li gros no pue de ser re gu la da de ta lla da men te si se pre ten de que ten ga
efi ca cia;58 de aquí la ra zón por la cual el de re cho de po li cía se ha lla re gu -
lado en for ma re gla men ta ria en mu cho ma yor gra do que otros cam pos del
de re cho ad mi nis tra ti vo.

5. Fa cul tad san cio na do ra de la po li cía ad mi nis tra ti va

De lo has ta aquí plan tea do en con tra mos lo que cons ti tu ye la fa cul tad
re glamen ta ria y que en el ni vel mu ni ci pal re pre sen ta el prin ci pal ci miento
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de la es ta bi li dad so cial, ne ce sa ria pa ra el de sa rro llo de las ac ti vi da des
estata les; la úl ti ma de las for mas es el com ple men to de las an te rio res, ha -
cién do se ac tua li za da, o bien que dan do co mo po si bi li dad en es ta do la ten -
te, que se ría la coac ción. Pe ro es im pres cin di ble se ña lar que la mi sión
del ór ga no de la ac ti vi dad ad mi nis tra ti va de po li cía es pre ve nir los pe li -
gros del buen or den, a tra vés de las tres pri me ras for mas (re gla men tos,
orde nes y per mi sos y au to ri za cio nes), y en los ca sos en que la pro fi la xis
ha ya que da do sin efec to o ha lle ga do de ma sia do tar de, eli mi nar la per tur -
ba ción del or den sur gi da;59 por tan to de be se ña lar se que es mi sión de la
po li cía, en pri mer lu gar, una de ca rác ter pro fi lác ti co y, se cun da ria men te,
una mi sión re pre si va, o de ac tua li za ción de la coac ción.

La jus ti cia pe nal, la gue rra, la eje cu ción ad mi nis tra ti va, cons ti tu yen
parte in dis cu ti ble de coac ción es ta tal, y en par te, coac ción ad mi nis tra -
tiva, y sin em bar go no cons ti tu yen po li cía.60 Por tan to, po de mos de cir que
la coac ción, aun que sea ac tual, o aun po ten cial, no su po ne una no ta de de -
fi ni ción en tre la po li cía y el res to de la ad mi nis tra ción. A ve ces, ac ci den -
tal men te, den tro de la po li cía se in clu yen ins ti tu cio nes que lle van con si go
el dis tin ti vo coac ti vo, pe ro que por su na tu ra le za no es po si ble con si de rar -
las co mo pe li gro pa ra el “buen or den” que es pro te gi do por la po li cía. Esa
idea de “buen or den” que ga ran ti za la po li cía nos da por di fe ren cia el ab -
sur do de un or den me nos bue no.

Otto Ma yer  nos di ce: “Enten de mos por coac ción po li cia ca el em pleo de
la fuer za con tra el in di vi duo, pa ra ins tau rar la si tua ción efec ti va que co -
rres pon da a su de ber de po li cía”.61 Es de cir, la coac ción al ser vi cio de los 
fi nes po li cia cos en la con ser va ción del or den pú bli co; pe ro cree mos que
el em pleo de la fuer za pú bli ca o re pre sión de be ser uti li za do por la po li -
cía co mo úl ti ma ins tan cia, pues la coac ción no de be fun cio nar, de be úni -
ca men te ame na zar.

6. La san ción po li cia ca co mo jus ti cia ad mi nis tra ti va

Los ór ga nos de la ad mi nis tra ción no só lo par ti ci pan en la le gis la ción
ma te rial, jun to con los ór ga nos de la le gis la ción for mal, cuan do rea li zan
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su fa cul tad re gla men ta ria, si no que tam bién par ti ci pan en la lla ma da po -
tes tad penal o com pe ten cia pe nal. El lla ma do de re cho pe nal ad mi nis tra -
tivo con sis te en la com pe ten cia de las au to ri da des ad mi nis tra ti vas pa ra
im po ner san cio nes, la mul ta y el arres to, a las ac cio nes y omi sio nes an ti -
ju rí di cas, a las que se lla ma in frac cio nes ad mi nis tra ti vas. Me dian te es ta
par ti ci pa ción que da ro to el mo no po lio de la jus ti cia en ma te rias pe na les
y la ju ris dic ción se ar ti cu la ría en dos for mas: la jus ti cia pe nal y la jus ti -
cia ad mi nis tra ti va.62

Sal ta a la vis ta la gran simili tud que en su pro pó si to, y aun en cier tas
for mas es pe cí fi cas de cas ti go, tie nen las san cio nes pe na les o pe nas pro -
pia men te di chas, y las san cio nes ad mi nis tra ti vas. Pri ma fa cie se ad vier te
que am bas ca te go rías son de ca rác ter re pre si vo y se apli can no pa ra re -
mo ver la vio la ción de la nor ma ju rí di ca y res tau rar las con di cio nes an te -
rio res a la tras gre sión, si no con un pro pó si to de pu ni ción al in frac tor y
con el fin de in ti mi dar en ge ne ral a los su je tos a las mis mas obli ga cio nes, 
para in du cir los a evi tar la vio la ción, ade más de per se guir la co rrec ción del
infrac tor. Asi mis mo, el de re cho pe nal y el de re cho admi nis tra ti vo em -
plean for mas de san ción que son, en oca sio nes, las mis mas; ver bi gra cia,
la san ción pe cu nia ria pe nal y la mul ta ad mi nis tra ti va, la sus pen sión o
des ti tu ción de em pleos o fun cio nes, es ta ble ci das tan to en el de re cho pe -
nal co mo en el admi nis tra ti vo; la pri sión, san ción pe nal, y el arres to, san -
ción ad mi nis tra ti va, que só lo di fie ren en su gra ve dad o du ra ción.63

Por otra par te, las san cio nes po li cia cas y san cio nes ad mi nis tra ti vas tie -
nen en co mún que en ellas, la san ción po li cia ca se pre sen ta co mo una cla -
se den tro de la es pe cie san ción ad mi nis tra ti va. To da san ción po li cia ca es
tam bién ad mi nis tra ti va, pe ro no to da san ción ad mi nis tra ti va es po li cia ca,
del mis mo mo do que la ad mi nis tra ción se iden ti fi ca con la po li cía.

Al mu ni ci pio co rres pon den el man do de la fuer za pú bli ca, fa cul tad
ob te ni da por or den de ex clu sión del ar tícu lo 115 de la Cons ti tu ción fede -
ral que se ña la: “La po li cía pre ven ti va mu ni ci pal es ta rá a car go del pre si -
den te muni ci pal... El Eje cuti vo fede ral ten drá el man do de la fuer za pú -
bli ca en los mu ni ci pios don de re si da ha bi tual o tran si to ria men te”.

El pro pio ar tícu lo 115, en su frac ción II, pá rra fo se gun do, in di ca: “Los 
ayun ta mien tos ten drán fa cul ta des pa ra apro bar, de acuer do con las le yes
en ma te ria mu ni ci pal que de be rán ex pe dir las le gis la tu ras de los esta dos,
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los ban dos de po li cía y go bier no, los re gla men tos, cir cu la res y dis po si -
cio nes ad mi nis tra ti vas de ob ser van cia ge ne ral den tro de sus res pec ti vas
ju ris dic cio nes, que or ga ni cen la ad mi nis tra ción pú bli ca mu ni ci pal, re gu -
len las ma te rias, pro ce di mien tos, fun cio nes y ser vi cios pú bli cos de su
com pe ten cia y ase gu ren la par ti ci pa ción ciudadana y vecinal”.

Con el an te rior se ña la mien to nos que da cla ro que las Cons ti tu cio nes y 
le gis la ción lo ca les de ben re co no cer la com pe tencia a los ayun ta mien tos
pa ra ex pe dir su re gla men to in te rior y for mar su cuer po de po li cía y los
ban dos de po li cía y go bier no; los cua les com pren den nor ma ti vi dad pro -
pia  y re pre sen tan en gran par te su ré gi men pro pio in te rior, con lo cual se 
con so li da el prin ci pio de au to no mía mu ni ci pal.

Las le yes or gá ni cas mu ni ci pa les o códi gos muni ci pa les de ben es ta ble -
cer las com pe ten cias del mu ni ci pio pa ra for mar los cuer pos de po li cía y
ex pe dir su re gla men to in te rior y de po li cía. De igual for ma, a los pre si -
den tes mu ni ci pa les se les se ña la la com pe ten cia pa ra ca li fi car y san cio -
nar las fal tas a las dis po si cio nes ad mi nis tra ti vas y ban dos de po li cía.

La po li cía ad mi nis tra ti va es el gran to tal que re sul ta des pués de ex -
traer la po li cía ju di cial. Su con cep to sig ni fi ca una ac ti vi dad de termina da
y no un ór ga no de ter mi na do. El ór ga no po li cia co lo es en ra zón de su com -
pe ten cia pa ra rea li zar su ac ti vi dad po li cia ca; su prin ci pal ins tru men to es
la coac ción o po der de po li cía co mo po si bi li dad, es de cir, no de be fun -
cio nar, de be ame na zar en pri mer lu gar y, en se gun do, de be re pri mir; por
tan to pa ra que sea efi caz no de be ser tan de ta lla do, pues to que le li mi ta -
ría en su ac tua ción. La na tu ra le za de la ac ti vi dad ad mi nis tra ti va po li cia ca
de be ser pre ven ti va, di sua si va, pro vi so ria, an ti ci pa da. De aquí la ex pli ca -
ción de por qué el dere cho de po li cía se en cuen tra prin ci pal men te es ta -
ble ci do en re gla men tos.

La  po li cía es la ac ti vi dad del Esta do en car ga da de ve lar por el or den
pú bli co; pues sin or den pú bli co hay anar quía y en consecuencia se cae ría 
en el caos y la de sa pa ri ción del Esta do. Ésta es la re le van cia de la mi sión 
en co men da da prin ci pal men te y en esen cia al muni ci pio, ta reas que cons -
ti tu yen sus tan cia pri me ra del or den y la jus ti cia so cia les.

To da co mu ni dad, por de fi ni ción, lo es por que com par te va lo res. Los
mu ni ci pios son pe que ñas co mu ni da des en las que la ar mo nía y la es ta bi -
li dad son pro duc to de la prác ti ca co mún.

Den tro de nues tro es que ma de or ga ni za ción ju rí di co po lí ti ca el mu ni -
ci pio es con si de ra do la cé lu la bá si ca de nues tra es truc tu ra de go bier no y
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de la di vi sión te rri to rial del país. Es el or ga nis mo gu ber na men tal que
más cer ca se en cuen tra de los pro ble mas que co ti dia na men te vi ve la co -
mu ni dad na cio nal. Re pre sen ta una con fi gu ra ción de ca rác ter po lí ti co y
ad mi nis tra ti vo que en tra ña una for ma de des cen tra li za ción por re gión.

A los muni ci pios com pe te, en pri mer tér mi no, la fun ción de la se gu ri -
dad pú bli ca; tie ne a su car go la ex pe di ción de sus pro pios ban dos gu ber -
na ti vos y de po li cía, que com ple men tan aque lla pri me ra fun ción. Con es -
tos ar gu men tos po de mos ha blar de que la se gu ri dad pú bli ca afian za el
con cep to de au to no mía mu ni ci pal.

Ter mi na re mos nues tra ex po si ción con una fra se de Mau ri ce Du ver ger: 
“El Esta do no re po sa úni ca men te en los gen dar mes, pe ro no hay Esta do
sin gen dar mes”.
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