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1. INTRODUCCION

Toda organizacion politica se justifica por la forma como atiende a las
grandes necesidades colectivas. El Estado como institucion politico co-
lectiva debe responder a necesidades también colectivas, de alli que se
considere incontrovertible que la proteccion del individuo y de la socie-
dad constituye su tarea fundamental y primaria.

La seguridad que brinda el Estado a sus componentes y al todo orga-
nico puede tener varias connotaciones: publica, social, nacional, de de-
fensa militar, preventiva, juridica, y otras que se nos escapan. En este do-
cumento abordaré la seguridad publica en especifico.

Es asi que brindar seguridad publica a la sociedad se convierte en el
primer deber de todo gobierno para garantizar un minimo de estabilidad,
ya que sin ella no es posible el bienestar colectivo ni el progreso social.

La seguridad publica requiere del mantenimiento del orden interior me-
diante la utilizacion de féormulas y mecanismos establecidos, y conlleva
asimismo la proteccion sobre cada uno de sus componentes individuales
en el resguardo y salvaguarda de su integridad fisica, bienes y libertades.

* Deseo mostrar mi gratitud al doctor Jorge Fernandez Ruiz, eminente jurista, actual
presidente de la Asociacion Iberoamericana de Derecho Administrativo, y quien ademas
de haber sido mi director de tesis doctoral, gentilmente me hizo el alto honor de invitar-
me a participar con esta colaboracion en el marco del Segundo Congreso Iberoamericano
de Derecho Administrativo.
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Generalmente, entendemos al orden publico como sinénimo de convi-
vencia ordenada, segura, pacifica y equilibrada, como el limite impuesto
por el Estado al ejercicio de los derechos ciudadanos.

El municipio, considerado como la célula organica del cuerpo estatal, es
el primer encargado de otorgar seguridad publica, y lo hace a través de la
actividad administrativa de policia, primera forma con la que los ciudada-
nos tomamos contacto con la autoridad de los érganos del Estado.

El municipio es la mas elemental y primigenia formula politica de la
organizacion colectiva para satisfacer sus necesidades basicas, necesi-
dades que no podrian llevarse a cabo si no existiera y persistieran la paz
social y el orden publico. Si hablamos de la paz social y el orden publico,
éstos son los elementos indispensables para proteger la vida y la propiedad
de los grupos e individuos. Aquéllos refieren los resultados necesarios
sobre los que se constituye la llamada seguridad publica del Estado.

De aqui que el Estado busca cumplir con los fines fundamentales de la
sociedad, para lo cual la actividad de policia se considera como esencia,
fundamento y prerrequisito indispensable del bien publico temporal, emer-
giendo como la manifestaciéon mas patente de los gobernados del poder
estatal.

Es mi intencién mostrar como la funcion de seguridad publica y la ac-
tividad policial, competencia de los tres niveles de gobierno, federal, es-
tatal y municipal, en principio, es asignada en el sistema juridico mexica-
no a los municipios —considerados base de la division territorial y de la
organizacion politica y administrativa de las entidades federativas que
integran el Estado mexicano, segun el articulo 115 constitucional—, con
lo cual pretendemos poner de relieve que esta situacion influye juridica y
socialmente en la autonomia municipal, y su caracter es condicion previa
e indispensable como punto de apoyo de la superestructura estatal.

En este documento, con la alegoria de la profilaxis médica, seguiré la
guia del articulo 21 de la Constitucion federal mexicana, desglosado.

I1. EL DIAGNOSTICO

La inseguridad publica es uno de los temas que mas han preocupado a la
sociedad mexicana en los ultimos afios. Cada vez son mas frecuentes
las demandas de ciudadanos y organizaciones que piden una accidon mas
efectiva por parte de las autoridades para erradicar esta “enfermedad so-
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cial” que genera temor e incertidumbre entre la poblacién y cuantiosas
pérdidas econdmicas en recursos materiales y en capital humano.

En México, la inseguridad publica ha deteriorado la calidad de vida de
la poblacion; ha elevado los costos de operacion de las empresas, las
cuales tienen que dedicar cuantiosos recursos a la contratacion de servi-
cios privados de seguridad y vigilancia. Ha afectado las actividades co-
merciales y de servicios y se ha convertido en un factor que desalienta la
inversion y con ello las posibilidades de crecimiento del pais a mediano
plazo.! Ademas, es una actividad que ha alterado a corto plazo la asigna-
cion de los recursos publicos, que de otra forma podrian destinarse a la
educacion, a la vivienda y al combate a la pobreza.

En términos econdmicos, la Confederacién Patronal de la Republica
Mexicana (Coparmex) y la organizacion México Unido contra la Delin-
cuencia,” estiman que el costo de la inseguridad publica en México fue
de 12.0% del PIB en 1999, el cual es superior al de otras de las principa-
les economias latinoamericanas, pues en un estudio sobre la delincuencia
en América Latina, el Banco Interamericano de Desarrollo® estima que en
1999 el costo de la delincuencia como proporciéon del PIB en México,
Venezuela y Brasil, fue de 12.3%, 11.8% y 10.5%, respectivamente.*

Los numeros son frios: por primera ocasion, México particip6 en la
Encuesta Internacional sobre Criminalidad y Victimizacion (ENICRIV) o
International Crime Victimization Survey (ICVS) realizada en julio de 2004
por el Instituto Ciudadano de Estudios sobre la Inseguridad (ICESI),> con
el aval de la Secretaria de Relaciones Exteriores del gobierno mexicano.
El trabajo se hizo en coordinacion con la Oficina de las Naciones Unidas
contra las Drogas y el Delito (ONUDD) con sede en Viena, Austria.

1 El crimen organizado, la ineficiencia en la policia, la corrupcion en el Poder Judi-
cial y la falta de transparencia en general, desincentivan la inversion en México, de
acuerdo con el Foro Econémico Mundial en su reporte de competitividad global de sep-
tiembre de 2000.

2 David Zbiiiga, “La inseguridad cuesta al pais 12% del PIB”, La Jornada, 18 de
enero de 2001.

3 Véase Londofio, J. L. y Guerrero, R., Violencia en América Latina: epidemiologia
y costos, Washington D.C., BID, 1999, Documento de trabajo R-375, México Unido
Contra la Delincuencia, www.mexicounido.org.

4 Estos textos los he tomado del documento Seguridad piblica, BBV A Bancomer,
diciembre de 2001, serie Propuestas, nim. 18. Este documento se puede consultar en:
http://www.bancomer.com/economica.

5 ICESI 2004. Boletin ICESI, nim. 12, 17 de marzo de 2005.
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El ICESI presento los resultados correspondientes a México. El periodo
de referencia corresponde al periodo 1999-2003 y del primer semestre de
2004. Dentro de los principales resultados destacan los siguientes:

* Mas de 30 millones de mexicanos mayores de 18 afios fueron victi-
mas de la delincuencia.

» La “cifra negra” de la delincuencia —delitos no denunciados— es de
75%: s6lo se denuncia uno de cada cuatro delitos que se cometen.

* 63% de quienes denunciaron quedaron insatisfechos con la actua-
cion del Ministerio Publico porque las autoridades no hicieron lo
suficiente, 0 no se interesaron.

* 46% de los robos totales se cometieron con violencia.

» Una de cada diez viviendas fue robada.

* 9% de las personas fueron atacadas o amenazadas al menos una vez.

* Casi en una de cada 100 viviendas hubo al menos una victima de
secuestro.

* 4% de las personas fueron victimas de ofensas sexuales, de las cua-
les 83% son mujeres.

* Una de cada tres personas se siente insegura o muy insegura cami-
nando de noche por su colonia o poblado.

* 45% opina que la policia actiia mal o muy mal para controlar el delito.

* Solo durante 2003, al 12% de la poblacion, alguna autoridad le soli-
cit6 un soborno o “mordida” por sus servicios.

* 92% de las victimas de soborno no denunciaron el hecho.

Confirmando lo alarmante de las cifras de este terrible “cancer social”,
el Centro de Estudios Econdmicos del Sector Privado (CEESP) calcula
que solo 14 de cada 100 delitos se denuncian en el pais. Las razones por
las cuales un alto numero de delitos no se denuncia van desde el tramite
burocratico que implica el proceso ante el Ministerio Publico, hasta el te-
mor por parte de las victimas a enfrentar represalias de los delincuentes,
toda vez que a lo largo del tiempo ha habido complicidades entre éstos y
las autoridades. Calcula que del total de los delitos denunciados, en sélo
9.9% de los casos el presunto delincuente es consignado; segin la Co-
parmex, del total de los delitos, 95.0% queda impune.®

6 Velasco, G. et al., La seguridad puiblica y el sistema de justicia penal en México,
Meéxico, Coparmex, agosto de 2000.
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III. INSTRUMENTOS ESTATALES
PARA EL COMBATE A LA INSEGURIDAD

1. El Estado mexicano

En el sistema juridico-politico mexicano, el Estado se presenta como:
a) organismo politico (articulos 39, 40 y 41 de la Constitucidn) y se re-
fiere a las atribuciones y competencia del mismo. Asimismo, el Estado
es considerado como b) persona juridica. Esta ultima faceta estd contem-
plada en el articulo 25 del Codigo Civil, donde al Estado se le reconoce
capacidad como persona, sujeto de derechos y obligaciones. Sefala este
ordenamiento que tienen personalidad: el Estado, el municipio y las cor-
poraciones de interés publico y administrativas.

La Suprema Corte de Justicia de la Nacion, a través de jurisprudencia,
ha establecido que el Estado es el cuerpo politico de la nacion. En este
sentido, el Estado es considerado como una persona juridica colectiva.

De igual manera, el Estado tiene contempladas dos fases distintas:
como unidad soberana no es sujeto del amparo. Como unidad de derecho
civil, frente a los poseedores de otros bienes, puede defenderse en un tri-
bunal y acudir al juicio de amparo. El juicio de garantias no es mas que
una queja del particular contra el abuso del poder de las autoridades.

Otras disposiciones juridicas que complementan el anterior plantea-
miento son: a) el articulo 27 del Codigo Civil sefiala que “Las personas
morales obran y se obligan por medio de los drganos que las represen-
tan, sea por ley o escrituras constitutivas o estatutos” b) el 6rgano es en-
tendido como la parte del funcionamiento de un todo, ¢) por otra parte, el
articulo 39 de la Constitucion establece que la Soberania Nacional reside
esencial y originariamente en el pueblo. Por lo cual reconoce que todo
poder dimana del pueblo y se instituye para el pueblo.

En tal situacion, la divisidon o separacion de poderes no es mas que la
autorizacion fragmentada y atribuida a 6rganos distintos que forman par-
te de un todo, el organismo llamado Estado. Esta situacion es considera-
da la division horizontal del poder estatal. De igual manera, en el Estado
mexicano existe lo que se denomina la division vertical del poder pi-
blico, y que no es mas que la organizacion por planos de la division terri-
torial y de la organizacidn politica y administrativa, en los denominados
tres niveles de gobierno: federal, estatal y municipal.
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A. Gobierno y administracion
El profesor Héctor Gonzalez Uribe sefiala que:

En el Estado, el gobierno, o sea los organos estatales dotados de autori-
dad, por definiciéon estdn capacitados, mas propiamente tienen competen-
cia, para dar 6rdenes o mandatos. Lo anterior debe ir encauzado a preser-
var el orden publico, esto a través de su causa eficiente, la coordinacion de
las tareas de policia, servicio publico y fomento. Ambas, orden publico y
coordinacion social, son elementos primarios del bien publico. Una orden
o mandato que no pueda imponerse es una orden dada en el vacio, carece
de efectividad... la autoridad requiere:

a) Formular mandatos exigiendo que se realicen o no actividades en tal o
cual sentido, para la conservacion del Estado y para el logro de sus fines.

b) La autoridad aparece cuando ésta organiza los servicios publicos
destinados a fomentar, ayudar o suplir la actividad de los particulares en
vista de la obtencion del bien publico.

Continuta el cierre de la cita anterior: “la primera tarea del Estado es el
gobierno, propiamente dicho. La segunda es la administracion™.’

En este sentido, establece el profesor Francisco Porrtia Pérez que: “E/
gobierno es la direccion general de las actividades de los ciudadanos en
vista del bien publico en todos sus aspectos. La administracion es la fun-
cion organizadora de los servicios publicos de direccion, ayuda y suplen-
cia de la actividad de los particulares”.® Para el propio profesor Francisco
Porrtia Pérez, El gobierno es elemento esencial de la accion por la cual la
autoridad impone una linea de conducta, un precepto, a individuos huma-
nos. La actividad de la autoridad en su aspecto de gobierno es dar 6rdenes.

El politélogo Porria Pérez agrega:

Como el fin del Estado es la obtencion del bien ptblico temporal, la auto-
ridad no tiene s6lo el derecho, sino el deber ineludible de velar por el
cumplimiento de sus mandatos, haciendo uso de las manifestaciones mate-
riales de su poder... La fuerza no es la realidad del poder, pero si es su au-
xiliar indispensable. El gobierno que por principio o por debilidad no haga
uso de su fuerza, faltara a su deber.’

7 Gonzalez Uribe, Héctor, Teoria politica, México, Porraa, 1995, pp. 224 y 225. El
resaltado es nuestro.

8 Porrta Pérez, Francisco, Teoria del Estado, México, Porrua, 1983, pp. 289-295.

9 Idem.
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Podemos afirmar que el concepto gobierno se presenta con dos acep-
ciones: a) como una actividad: accidon y efecto de gobernar, o bien, b) a
manera de un 6rgano del Estado, entendido como el conjunto de las per-
sonas que ejercen el poder politico, o sea quienes determinan la orienta-
cion politica del Estado.

Entendido el gobierno como un 6rgano estatal, encontramos en ¢l al-
gunas variantes: a) gobierno, en su acepcion mas pura, designa el con-
junto de los tres poderes del Estado: Poder Legislativo, Poder Ejecutivo y
Poder Judicial; ) el gobierno que denota exclusivamente al Poder Ejecu-
tivo; ¢) el Poder Ejecutivo el cual realiza dos actos de distinta naturaleza:
actos administrativos y actos de gobierno.

Sobre la primera variante del término, vale decir que, con sentido de
propiedad juridica y politica, el gobierno es el elemento del Estado que
detenta y ejercita el poder ptblico. Dicho poder tiene las caracteristicas de
ser unico y soberano. En sentido amplio o /ato sensu, y solo para su ejer-
cicio, el poder publico se divide en Legislativo, Ejecutivo y Judicial, y cada
una de estas funciones del poder publico se encomiendan, en principio, a
tres distintos drganos (recuérdese que en el Estado absoluto las tres fun-
ciones confluian en el monarca mismo).

El titular del 6rgano Ejecutivo tiene asignada la competencia para, en
muchos de los casos, concretizar las manifestaciones de voluntad de los
organos Legislativo y Judicial. Las leyes tienen que aplicarse, las senten-
cias tienen que ejecutarse. Estas tareas las efectua la otra faceta del poder,
denominada administracion.

El titular del 6rgano Ejecutivo cuenta con las facultades o atribuciones
para emplear la fuerza publica, que es la principal forma de manifesta-
cion del Poder estatal, para hacer cumplir a los gobernados las exterio-
rizaciones de voluntad de los otros organos, Legislativo y Judicial, asi
como las suyas propias. Esto lo hace a través de las atribuciones adminis-
trativa y de gobierno.

B. Actividad administrativa de policia

Las clasificaciones tedricas de las actividades de la administracion
publica son muy numerosas, empero, independientemente de la idea de
la funcién publica administrativa, varios importantes representantes de la
doctrina, encabezados en Italia por Errico Presutti, en Francia por Roger
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Bonard, en Espafia por Luis Jordana de Pozas y en México por Andrés
Serra Rojas, identificaron tres modalidades dentro de la actividad admi-
nistrativa que son: policia, fomento y servicio publico. Con posterioridad
se admiti6 la gestion economica.

Dice el doctor Jorge Fernandez Ruiz que:

Conforme a sus acepciones, el vocablo policia se interpreta como un con-
junto de ordenamientos juridicos encaminados a mantener el orden publico
del Estado; en otro sentido, significa el cuerpo encargado de velar por el
mantenimiento del orden publico y la seguridad de la poblacion, y también
se refiere a las 6rdenes de las autoridades: esta palabra proviene de la voz
latina politia, que a su vez deriva de la griega politeia, que significa ciuda-
dania, vida publica o administracion del Estado."

Continua sefialando el referido autor que: “para algunos estudiosos, el
término policia empieza a emplearse en el ambito juridico a principios
del siglo XV, en las ordenanzas reales de 1403 relativas a la «policia y
buen gobierno» de la ciudad de Paris”.

Asimismo, sefiala el doctor Jorge Fernandez Ruiz que: “conviene tener
presente el caracter polivalente del término policia para no confundirlo
cuando se refiere a una actividad del gobierno, con el de gendarme o agente
de la policia, que alude a un cuerpo armado. En el primer sentido se trata de
la policia administrativa, que significa el poder juridico de adoptar deci-
siones para limitar la libertad y propiedad de los particulares”.

Para Fernando Garrido Falla, la policia administrativa es “aquella activi-
dad que la administracion despliega en el ejercicio de sus propias potestades
que, por razones de interés publico, limita el derecho de los administrados
mediante el ejercicio, en su caso, de la coaccion sobre los mismos”.!!

En su texto Elementos de derecho administrativo, el doctor Luis Hum-
berto Delgadillo Gutiérrez y el maestro Manuel Lucero Espinosa dicen
que: “cuando se alude a policia administrativa, se delimita la actuacion
del Estado, exclusivamente al ejercicio expreso de la funciéon administra-

10 Fernandez Ruiz, Jorge, Derecho administrativo, México, McGraw-Hill, 1997, pp.
115y ss.

Il Garrido Falla, Fernando, Tratado de derecho administrativo, Madrid, Centro de
Estudios Constitucionales, 1986, p. 171.
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tiva que, mediante la imposicion de restricciones a los individuos procu-
ra salvaguardar el orden publico”."

Los autores sefialados en el parrafo anterior sostienen que

La actividad de policia de la administracion publica, o policia administra-
tiva, ha sido definida como el conjunto de medidas coercitivas utilizables
por la administracion, a fin de que los particulares ajusten sus actividades
a una finalidad o exigencia de interés publico, o mas concretamente, con
la actividad de la administracion publica que ésta despliega en ejercicio de
sus propias potestades, para garantizar el mantenimiento del orden publi-
co, limitando o restringiendo las libertades y los derechos individuales,
mediante el ejercicio, en su caso, de la coaccion sobre los administrados.

Por su parte, la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, en Pleno, se
pronuncio en el siguiente sentido:

POLICIA, REGLAMENTOS DE. ARTICULO 16, ULTIMO PARRAFO DE LA CONS-
TITUCION FEDERAL. La palabra “policia” se identifica, generalmente, con
el agente de policia cuyas funciones son de vigilancia y defensa social, pero
debe tenerse presente que el Estado también se encarga de vigilar la con-
ducta de los particulares a fin de que se ajuste a las normas del orden pt-
blico; por consiguiente, la funciéon de policia abarca dos aspectos: a) vigi-
lar y mantener la tranquilidad y seguridad social (sentido estricto), y b)
vigilar que los particulares cumplan por lo dispuesto por la normas de or-
den publico (sentido /ato). En este orden de ideas, puede afirmarse que el
régimen de policia estd constituido por normas de caracter restrictivo que
aseguran el orden publico y, por tanto, comprende el conjunto de faculta-
des que tienen las autoridades administrativas para vigilar la conducta de
los particulares, siempre con la finalidad de asegurar el orden social; sin
que, por tanto, pueda decirse que el articulo 16 constitucional aluda exclu-
sivamente a la “policia” en sentido estricto (Semanario Judicial de la Fe-
deracion, séptima época, Pleno, t. 163-168, primera parte, p. 115).

El Estado se justifica por la atencion a los fines de asegurar el interés
general y disponer de los medios necesarios para lograr la satisfaccion de
las necesidades colectivas. De esta forma, la funcidon administrativa se

12° Delgadillo Gutiérrez, Luis Humberto y Lucero Espinosa, Manuel, Elementos de
derecho administrativo, México, Limusa, 2000, p. 135.
13 Idem.
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realiza a través de los siguientes medios: el régimen de policia, el servi-
cio publico y la actividad administrativa general, la que encontramos de-
sarrollada en actividades de fomento a la iniciativa privada.'*

Bielsa opina: “En el sentido mas restringido del derecho administrati-
vo, el concepto de policia designa el conjunto de servicios organizados
por la administracion con el fin de asegurar el orden publico y garantizar
la integridad fisica y moral de las personas, mediante limitaciones im-
puestas a la actividad individual y colectiva de ellas”."

Fernando Garrido sefala: “La policia es el conjunto de medidas coac-
tivas arbitrarias, dictadas por el derecho para que el particular ajuste su

actividad a un fin de utilidad publica”.'

C. Soporte juridico

En la Constitucion de nuestro pais, la facultad de creacion del régimen
de policia se encuentra no en una forma expresa, sino inferida de las
facultades generales del Ejecutivo federal, en el articulo 89, que sefiala
en su fraccion I: “Las facultades y obligaciones del presidente, son las si-
guientes: promulgar y ejecutar las leyes que expida el Congreso de la
Unién, proveyendo en la esfera administrativa a su exacta observancia”.

De la interpretacion de este articulo surge el régimen de policia, como
facultad general de la administracion, como proveido para la ejecucion
de las leyes y su exacta observancia.

Por otra parte, corresponde a la policia judicial, segun el articulo 21
constitucional:

la imposicion de las penas es propia y exclusiva de la autoridad judicial.
La persecucion de los delitos incumbe al Ministerio Publico y a la policia
judicial, la cual estard bajo la autoridad y mando inmediato de aquél...
Compete a la autoridad administrativa la aplicacion de sanciones por las
infracciones de los reglamentos gubernativos y de policia... [El parrafo
quinto] La seguridad publica es una funcion a cargo de la Federacion, el Dis-
trito Federal, los estados y los municipios, en las respectivas competencias

14 Serra Rojas, Andrés, Derecho administrativo, México, Porrtia, 1980, p. 443.

15 Bielsa, Rafael, Compendio de derecho publico, constitucional, administrativo y
fiscal, Buenos Aires, Depalma, 1966, t. IV, p. 860.

16 Garrido Falla, Fernando, “Las transformaciones del régimen juridico de policia
administrativa”, Revista de Administracion, Madrid, nim. 11, mayo-agosto. Reeditado
por UNAM, México, 1979, p. 101.
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que esta Constitucion sefala. La actuacion de las instituciones policiales se
regira por los principios de legalidad, eficiencia, profesionalismo y honradez.

El tema que hemos abordado se encuentra definido en el titulo quinto
de la Constitucion, que senala, en el articulo 115, fraccién VII, que “El
Ejecutivo federal tendra el mando de la fuerza publica en los municipios
donde resida habitual o transitoriamente”.

Como mencionamos antes, la fuerza publica a la que se refiere este se-
nalamiento es lo que conocemos como organizacion policiaca, y encon-
tramos que, por orden de exclusion, su mando pertenece a la autoridad
municipal. De esta forma, el municipio como institucidon descentralizada
con el cardcter de administracion autonoma territorial, que se supone ocupa
el ultimo rango en la jerarquia administrativa, sin embargo es la institu-
cion que cuenta con la mayor cantidad de fuerza publica, pues solo le sera
ajeno su mando cuando dentro de su circunscripcion resida el presidente de
la Republica o el gobernador del Estado.

Refuerza este planteamiento el propio articulo 115 constitucional, frac-
cion 11, parrafo segundo:

Los ayuntamientos tendran facultades para aprobar, de acuerdo con las le-
yes en materia municipal que deberan expedir las legislaturas de los esta-
dos, los bandos de policia y gobierno... [fraccion III] Los municipios
tendran a su cargo las funciones y los servicios siguientes:... ) Seguridad
publica, en los términos del articulo 21 de esta Constitucion, policia preventi-
va municipal y transito... [fraccion VII] La policia preventiva municipal
estara al mando del presidente municipal, en los términos del reglamento
correspondiente. Aquélla acatara las 6rdenes que el gobernador del estado
le transmita en aquellos casos que éste juzgue como de fuerza mayor o al-
teracion grave del orden publico.

Es necesario aclarar que la policia judicial, aun cuando esta bajo el
mando de una autoridad administrativa, el Ministerio Publico, su labor es
de indole judicial y, como hemos expresado, el caracter descentralizado,
administrativamente por parte del municipio, le hace verse alejado de una
posicion estratégica como lo es la imparticion de justicia, al no tener
contemplada dentro de su esfera de competencia la labor de persecucion de
los delitos que desarrolla la policia que existen de los componentes del régi-
men policiaco, administrativo y judicial.
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D. Prerrogativas de la administracion publica

En cuanto a las prerrogativas peculiares de la administracion publica
ya admitidas al inicio de la segunda mitad del siglo XX, es posible men-
cionar, entre otras, las siguientes:

a) Actos administrativos, para formular declaraciones unilaterales de
voluntad con efectos juridicos directos respecto de casos individuales es-
pecificos, asi como ejecutarlas sin intervencion de la autoridad judicial,
gracias a la facultad que la doctrina denomina de autotutela.

b) La facultad reglamentaria, para expedir leyes en sentido material
(que no son otra cosa que los reglamentos), con que se inviste a quien je-
fatura la administracion publica.

c¢) Contratos, para celebrar actos bilaterales de tipo contractual con los
privilegios inherentes a su situacion juridica, con subordinacion a una rela-
cion preestablecida de derecho publico o a supuestos expresamente pre-
vistos para regular tal relacion en aras del interés publico.

d) Ejecutoriedad, para utilizar la fuerza ptblica en el cumplimiento de
sus disposiciones.

e) Facultad sancionadora, para imponer sanciones a los administrados
cuando infringen el ordenamiento administrativo.

Para el maestro Gabino Fraga: “Las sanciones y la ejecucion forzada
constituyen actos administrativos por medio de los cuales la autoridad
administrativa ejercita coaccion sobre los particulares que se niegan a
obedecer voluntariamente los mandatos de la ley o las 6rdenes de la refe-
rida autoridad”."”

Ante tales circunstancias, Georges Vedel hace notar: “la administra-
cion ostenta prerrogativas exorbitantes del derecho comun; por ejemplo,
el derecho de expropiar, de requisar, de dictar reglamentos de policia, de
hacer uso, en determinadas condiciones, de la fuerza para ejecucion de sus
propias decisiones.'®

17" Fraga, Gabino, Derecho administrativo, México, Porrta, 1997, titulo segundo, li-
bro cuarto, capitulo I, p. 240.

18 Vedel, Georges, Derecho administrativo, trad. de Juan Rincon Jurado Madrid,
Aguilar, 1980, p. 15; cit. por Jorge Férnandez Ruiz, op. cit., nota 10, p. 5. El destacado es
nuestro.
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2. Concepto de autoridad

La experiencia nos sefala que en la vida diaria del hombre el poder y
la autoridad son hechos inherentes a las relaciones reciprocas de grupos
e individuos, siendo aqui en donde aparece el concepto de autoridad, en-
tendiéndola como “el individuo o grupo facultado para imponer su vo-
luntad sobre los demas”, lograndolo a través de la investidura que le
otorga el poder, o sea por medio de su proyeccion externa de voluntad:
esa “virtud” para ejecutar o producir los efectos deseados.

Poder y autoridad son diferentes y la interpretacion de cada uno de
ellos corresponde a valores sumamente claros. El primero representa la
posibilidad de obligar a alguien o a varios a que cumplan una disposicion,
una orden, aun por la fuerza; y al segundo corresponde el derecho a diri-
gir, a mandar, a ser obedecido por los demas. Es necesario que caminen
juntos, que se conduzcan unidos para que sea posible y congruente su
existencia. La autoridad sin poder podria quedarse en una simple suge-
rencia, en una recomendacion. El poder sin autoridad, esto es, sin reco-
nocimiento de su titularidad, se convierte en tirania, en arbitrariedad.'®"
Ambas deben tener como fuente y principio a la ley, su esencia.

Senala Jellinek que: “Las instituciones necesitan para subsistir poder
ser justificadas racionalmente ante la conciencia de cada generacion y
esa justificacion es la que otorga la Ley, tanto a los responsables de orde-
nar el cumplimiento de la accion publica, como a su ejercicio.?

El poder no puede ejercerse arbitrariamente, sin orden, seria como indi-
car que la justicia estd en funcioén del mas fuerte, lo cual no llevaria mas
que al anarquismo y en consecuencia la desaparicion del respeto por el in-
terés social y del mismo Estado. Por ello es necesario legitimar el poder,
para transformar a quien lo detenta en autoridad; recordando a Rousseau:
“El mas fuerte no es nunca suficientemente fuerte para ser siempre el amo,
a menos que transforme la fuerza en derecho y la obediencia en deber” !

Ahora bien, las personas que ejercen el poder integran el gobierno de un
Estado. Dicho poder debe referirse a “aquellas instituciones que determi-

19 Casillas, Roberto, El poder, México, UNAM, 1981, p. 52.
20 Citado por Casillas, ibidem, p. 58.

21 Rousseau, Jean Jacques, El contrato social y Los discursos, trad. de G. D. H.,
Nueva York, E. P. Dutton, 1950, p. 6.
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nan el monopolio para el uso legitimo de la fuerza fisica publica dentro
de un territorio determinado™.*

Etimologicamente, el concepto autoridad (del latin auctoritas, -atis)
significa: a) caracter o representacion de una persona por su empleo, mé-
rito o nacimiento; b) potestad, facultad; ¢) potestad que en cada pueblo
ha establecido su constitucion para que lo rija y gobierne, ya dictando le-
yes, ya haciéndolas observar, ya administrando justicia; d) poder que tie-
ne una persona sobre otra que le esta subordinada; e) persona revestida
de algun poder, mando o magistratura.

El 6rgano de autoridad es aquél cuya competencia implica la facultad
de realizar actos de naturaleza juridica que afecten a la esfera de los par-
ticulares y la de imponer a éstos sus determinaciones, lo cual significa
que el 6rgano de autoridad esta investido de facultades de decision y eje-
cucion. En tanto que el 6rgano auxiliar posee facultades que lo autorizan
unicamente a llevar a cabo todas las funciones de preparacion técnica y
material de los asuntos que las primeras deben decidir.

A. Organos de autoridad en México

Para la sociedad mexicana, hay pocos valores que le sean tan preciados
como la seguridad y la justicia. Seguridad y justicia que constituyen un bi-
nomio inseparable, sin el cual la vida comunitaria no alcanza su plenitud.

En México toda la organizacion politica descansa sobre la idea de la
supremacia de la Constitucion sobre toda ley, y en la misma el gober-
nante dotado de autoridad esta limitado por la ley y sometido a ella.

Sobre la mencionada variante, en el sistema juridico mexicano se pre-
sentan diversas situaciones que ocasionan controversia. Remitdmonos al
texto de la Constitucion Politica, la cual en su articulo 103 sefiala que:

Los tribunales de la federacion resolveran toda controversia que se suscite:

1. Por leyes o actos de autoridades federales que violen las garantias in-
dividuales.

2. Por las leyes o actos de autoridad federal que vulneren o restrinjan la
soberania de los estados, la esfera de competencia del Distrito federal y,

3. Por las leyes o actos de autoridades de los estados que invadan la es-
fera de competencia de la autoridad federal.

22 Bielsa, Rafael, Principios de derecho administrativo, Buenos Aires, Depalma,
1966, p. 860.
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También encontramos establecido en el articulo lo. de la Ley de
Amparo lo siguiente:

El juicio de amparo tiene como objetivo resolver toda controversia que se
suscite:

Por leyes o actos de autoridad que priven de las garantias individuales.

Por leyes o actos de las autoridades federales que vulneren o restrinjan
la soberania de los estados y

Por las leyes o actos de la autoridad que invadan la esfera federal.

Sobre este aspecto el doctor Ignacio Burgoa refiere lo siguiente:

Comencemos por aclarar el concepto de autoridad, el derecho publico se-
fiala “la autoridad se entiende aquel 6rgano de Estado, integrante de su go-
bierno, que desempefia una funcion especifica tendente a realizar las atri-
buciones estatales en su nombre.

Pero, jacaso so6lo los organos de Estado pueden ser autoridades? Defi-
nitivamente esta aseveracion es incorrecta toda vez que existen otras figu-
ras que no siendo o6rganos del Estado tienen autoridad, y otras que siendo
organos de autoridad no la tienen, ya que su funcion sélo es coadyuvar en
diversa y variada forma con los 6rganos que si tienen autoridad. Por lo
que descartamos la definicion anterior; nuestra doctrina sefiala “que la au-

toridad debe estar revestida con facultades de decision y ejecucion”.”

Pero cémo diferenciar los 6érganos del Estado que tienen autoridad de
los que no la tienen. Primeramente distinguimos a unos como dotados de au-
toridad y a los otros como auxiliares; a continuacion se indican las carac-
teristicas de los o6rganos dotados de autoridad:

a) Son o6rganos del Estado, bien como persona fisica o funcionario, o
bien en cuerpo colegiado.

b) Tienen la titularidad de la facultad de decision o ejecucion realiza-
bles conjunta o separadamente.

c¢) La imperatividad.

d) Crean, modifican, transmiten o extinguen situaciones generales o
especificas, de hecho o de derecho dentro del régimen estatal, o la altera-
cion o afectacion de la misma.

23 Burgoa, Ignacio, El juicio de amparo, México, Porraa, 1998, p. 183.
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Ahora bien, es necesario que aclaremos que los actos considerados como
realizados por las autoridades deben encontrarse en un plano de desigualdad
es decir, de una relacion de suprasubordinacion entre el Estado con un par-
ticular; ademas para que se considere como acto de autoridad debe de reunir
tres caracteristicas: unilateralidad, imperatividad y coercitividad.

El 6rgano de autoridad es el 6rgano del Estado cuya competencia im-
plica la facultad de realizar actos de naturaleza juridica que afecten a la
esfera de los particulares y la de imponer a éstos sus determinaciones, lo
cual significa que el 6rgano de autoridad esta investido de facultades de
decision y ejecucion. En tanto que el drgano auxiliar posee facultades
que lo autorizan Uinicamente a llevar a cabo todas las funciones de prepa-
racion técnica y material de los asuntos que las primeras deben decidir.

La Ley de Amparo, reglamentaria de los articulos 103 y 107 de la Cons-
titucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en su articulo 1o. sefiala
que: “Es autoridad responsable la que dicta, promulga, ordena, ejecuta o tra-
ta de ejecutar la ley o el acto reclamado”.

Para la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, autoridad es todo fun-
cionario de hecho o de derecho que puede disponer de la fuerza publica
para hacer cumplir sus decisiones.

La forma en que la autoridad expresa su voluntad material, de acuerdo
al tipo de poder que ejerce, es mediante resoluciones en el caso del Poder
Judicial, en el caso del Poder Legislativo es mediante leyes o decretos, y
por lo que corresponde al Poder Ejecutivo es mediante el acto adminis-
trativo. Otras formas de comunicacion del Poder Ejecutivo, desde el pun-
to de vista formal, por las cuales exterioriza sus decisiones de voluntad a
los particulares, son el reglamento, el decreto-ley, el decreto-delegado y
el acto de gobierno.

B. El Poder Ejecutivo y la facultad reglamentaria

Dice el profesor Enrique Sanchez Bringas, que dentro de las atribucio-
nes que tiene el presidente de la Republica como jefe de Estado y como
jefe de gobierno de la Federacion, se encuentra la de expedir reglamen-
tos, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 92 constitucional en rela-
cioén con el articulo 89, fraccion 1.

Los reglamentos son normas generales expedidas para facilitar la apli-
cacion, en la esfera administrativa, de las normas generales de mayor ran-
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g0, 0 sea, de las leyes. Podemos concluir que los reglamentos son normas
juridicas generales de menor rango contempladas por la Constitucion. Los
reglamentos siempre derivan o se sustentan en una ley pero no son identi-
ficables como la ley misma porque s6lo son su efecto.**

El reglamento es entendido como el conjunto de normas generales, abs-
tractas y obligatorias, expedidas por el presidente de la Republica, para fa-
cilitar el cumplimiento de la ley expedida por el Congreso. Esta facultad
del titular del Poder Ejecutivo deriva del articulo 89 de la Constituciéon Po-
litica que le sefiala como facultad: “proveer en la esfera administrativa”.

En este sentido, proveer significa poner los medios adecuados a la con-
secucion de un fin; facilitar la ejecucion de la ley, detallar pormenoriza-
damente, desarrollar, explicar. Pero, el Reglamento no debe completar el
sentido de la ley. Esta prohibida la emision de las leyes llamadas “en
blanco” o “ley hueca”. Es decir, el presidente de la Republica no debe es-
tablecer elementos que falten a las leyes.

Presentamos a continuacioén la clasificacion mas aceptada de los tipos
de Reglamentos:

— Heteronomos. De ejecucion, explican y aclaran el sentido de una ley.

— De organizacion. Establecen la organizacion interior de un 6r-
gano o dependencia.

— Autonomos.

a) Auténomos, propiamente dichos. No se derivan de una ley, si-
no de la Constitucion, por ejemplo: el articulo 21 de la Consti-
tucion habla de los reglamentos gubernativos y de policia; y el
articulo 73, fraccion XVI de la propia Constitucion habla de
disposiciones de sanidad (la norma no menciona que sean re-
glamentos).

b) De necesidad. Son aquellos que el Ejecutivo dicta para enfren-
tar situaciones de emergencia. Tienen el caracter de decre-
tos-ley. Son excepciones a la division de poderes (con lo cual
diferimos, pues éstos no son reglamentos, muy cuestionada su
naturaleza).

24 Sanchez Bringas, Enrique, Derecho constitucional, México, Porria, 1995, pp.
777y 778.
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Diferencias del reglamento con la ley:

— Origen. La ley tiene su origen en el Poder Legislativo; el Regla-
mento en el Poder Ejecutivo (formalmente administrativo y mate-
rialmente legislativo).

— Existencia. La ley tiene plena validez; el reglamento necesita
una ley para existir, no hay auténomos, salvo las excepciones
sefnaladas con anterioridad.

— Vigencia. La ley es obligatoria mientras no se abrogue; el Re-
glamento desaparece con la ley que le origind.

— Contenido. La ley tiene una materia reservada que soélo ella pue-
de regular; el reglamento no puede ir mas alla de la ley.

* Puede haber uno o varios reglamentos para hacer practica o
posible una ley.

* Los reglamentos no pueden contrariar, exceder o desvirtuar el
contenido de las leyes.

C. Los reglamentos gubernativos y de policia

Dentro de la doctrina del derecho constitucional y del derecho admi-
nistrativo se ha hablado de la existencia de dos tipos de reglamentos, los
primeros son los que llamamos reglamentos heteronomos, es decir, son
aquellos que tienen sus bases en una ley y los segundos llamados autd-
nomos, que son aquellos que tienen sus bases en la propia Constitucion.

El doctor Ignacio Burgoa sefiala que:

Es un principio juridico general el que un reglamento tiene como antece-
dente necesario una ley, la cual es precisamente el objeto de su pormenori-
zacion preceptiva. En otras palabras, el reglamento es materialmente una
ley, o sea, un acto juridico creador, modificativo o extintivo de situaciones
abstractas e impersonales, que expide la autoridad administrativa para dar
bases detalladas conforme a las cuales deban aplicarse o ejecutarse las le-
yes propiamente dichas. En estos términos, pues, el reglamento presupone
la existencia de una ley especifica.

Sin embargo, existen otros reglamentos, los cuales ya no especifican o
pormenorizan las disposiciones de una ley preexistente para dar las bases
generales conforme a las que ésta deba aplicarse con mas exactitud en la
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realidad, sino que por si mismos establecen una regulacion a determina-
das relaciones o actividades. Ahora bien, aunque tales reglamentos no
detallen las disposiciones de una ley propiamente dichas, ésta debe auto-
rizar su expedicion para normar los casos o situaciones generales que tal
autorizacion comprenda.

En el sentido del pardgrafo anterior:

La ley puede por si misma no establecer ninguna regulacion sino contraer-
se a sefalar los casos generales en que se faculte al Presidente de la Re-
publica o a los gobernadores de los estados, dentro del Distrito o territo-
rios federales o de la entidad federativa correspondiente, para formular su
reglamentacién. Esta por ende no se revela como pormenorizacion de dis-
posiciones legales preexistentes, sino como normacion per se simplemente
autorizada por la ley, normacion que se implica en los denominados regla-
mentos autéonomos que son precisamente los de policia y buen gobierno,
aludidos en el citado precepto de nuestra Constitucion.”

Sobre este tema, los autores Luis Humberto Delgadillo Gutiérrez y
Manuel Lucero Espinosa sefialan que:

La doctrina denomina a los reglamentos de policia y buen gobierno, como
reglamentos autonomos porque se apoyan directamente en el texto consti-
tucional, su funcion es reglamentar la actuacion de los particulares respec-
to del ejercicio de los derechos fundamentales que comprenden las garan-
tias individuales, como la libertad y propiedad, que con mayor razon sélo
pueden ser restringidos o limitados por un érgano legislativo y con el pro-
cedimiento que la propia Constitucion establece.”

Asimismo, dicen los juristas mencionados que: “son reglamentos au-
tonomos aquellos que no derivan de una ley, sino que es directamente la
Constitucion la que prevé su existencia. Tal es el caso del sistema mexi-
cano como ya lo indicamos con anterioridad”.?’

Por su parte, el profesor Miguel Angel Buitron Pineda, manifiesta que
el articulo 21 constitucional, cuando habla de sanciones a los reglamen-

25 Burgoa, Ignacio, op. cit., nota 23, pp. 625 y 626.

26 Delgadillo Gutiérrez, Luis Humberto y Lucero Espinosa, Manuel, op. cit., nota 12,
p. 194.
27 Ibidem, p. 194.
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tos gubernativos y de policia, se esta refiriendo a los reglamentos que ex-
piden los ayuntamientos, que son los tinicos que pueden expedirlos con
facultades propias, asimismo sefiala que dichos reglamentos no pueden
establecer mas sanciones que la multa y el arresto.?®

De igual forma, sobre la teoria de la heteronomia y autonomia de los
reglamentos, el profesor Rodolfo Rios Vazquez manifiesta que:

Nuestra Constitucion unicamente legitima la existencia de reglamentos he-
terébnomos, pues segln dice el articulo 21 constitucional, no establece de
modo categdrico y expreso, ni tampoco de manera tacita, potestad alguna
a favor del presidente de la Republica para expedir reglamentos autono-
mos; es decir, no lo faculta para que constitucionalmente y con estricto ri-
gor emita reglamentos que no estén debidamente subordinados a la ley.

En ese sentido, contintia con su argumentacion el catedratico Rodolfo
Rios Vazquez, quien dice:

Aunque la redaccion del precepto en comento no es todo lo suficiente-
mente clara que fuere desear, no contiene ninglin elemento facultativo de
la supuesta facultad reglamentaria autonémica del titular del Poder Ejecu-
tivo, y nada conduce a concluir que la intencién del constituyente fuera la
de eximir al Congreso de la Unién de su funcion propia de expedir leyes
en materias tan importantes como las gubernativas y de policia y con la
agravante, ademas, de que los supuestos reglamentos autdbnomos consig-
nen infracciones, castigos y penas que pueden traducirse en sanciones pe-
cuniarias y hasta privacion de libertad, sin ley que lo fundamente, la in-
congruencia en la interpretacion constitucional aludida llega con esto a los
limites de lo absurdo.

Rodolfo Rios Vazquez concluye manifestando que:

La reciente reforma de la fraccion II del articulo 115 constitucional, esta-
blece lo siguiente: los municipios estardn investidos de personalidad ju-
ridica y manejaran su propio patrimonio conforme a la ley. Los ayunta-
mientos poseeran las facultades para expedir de acuerdo con las bases nor-
mativas que deberan establecer las legislaturas de los Estados, los bandos
de policia y buen gobierno y los reglamentos, circulares y disposiciones
administrativas de observancia general dentro de sus respectivas jurisdic-
ciones.

28 Revista de la Academia Mexicana de Derecho Fiscal, nim. 2, afio I, octubre-di-
ciembre de 1996.
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Puede verse con toda claridad que dichos bandos de policia y gobier-
no y los reglamentos, circulares y disposiciones administrativas de ob-
servancia general dentro de la circunscripcion territorial de cada munici-
pio, forzosamente deberdn ser de naturaleza heterobnoma puesto que se
expedirdn de acuerdo y para explicitar —subordinadamente— a las bases
normativas establecidas con anterioridad por las legislaturas de los esta-
dos respectivos.?’ Con lo que se sostiene que es exclusivamente el muni-
cipio, a través de su 6rgano de gobierno, el ayuntamiento, quien esta fa-
cultado a expedir los llamados bandos de policia y gobierno.

Respecto a los comentarios antes expuestos, a continuacion se transcribe
la jurisprudencia de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, y ya sefala-
da con anterioridad, cuando hicimos referencia a la actividad estatal de poli-
cia en sentido amplio:

POLICIA, REGLAMENTOS DE. ARTICULO 16. ULTIMO PARRAFO DE LA CONS-
TITUCION FEDERAL. La palabra “policia” se identifica, generalmente, con
el agente de policia cuyas funciones son de vigilancia y defensa social, pero
debe tenerse presente que el Estado también se encarga de vigilar la
conducta de los particulares a fin de que se ajuste a las normas del orden
publico; por consiguiente, la funcion de policia abarca dos aspectos: a) vi-
gilar y mantener la tranquilidad y seguridad social (sentido estricto); y
b) vigilar que los particulares cumplan por lo dispuesto por la normas de
orden publico (sentido lato) (Semanario Judicial de la Federacion, séptima
época, Pleno, t. 163-168, primera parte, p. 115).

Derivado del anterior planteamiento encontramos que la actividad ad-
ministrativa de policia, fundamentada en el denominado reglamento de
policia que establece el articulo 21 constitucional, comprende una serie
de atribuciones de la autoridad administrativa, en cualquiera de sus nive-
les, para asegurar el orden publico y el mantenimiento de la paz social, a
través de facultades de revision, comprobacion y vigilancia del cum-
plimiento de las normas. La funcion de policia abarca dos aspectos: a)
vigilar y mantener la tranquilidad y seguridad social (sentido estricto), y
b) vigilar que los particulares con cumplan con lo dispuesto por la nor-
mas de orden publico (sentido /ato).

29 Rios Vazquez, Rodolfo, La facultad reglamentaria del presidente de la Republica
y su impugnacion constitucional, México, Tus, 1991, pp. 15, 33 y 48.
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Aunque la aplicacion de las sanciones comprendidas en el articulo 21
constitucional, la multa o el arresto hasta por 36 horas, por infracciones a
los reglamentos de gubernativos o de policia, es una tarea que el ciuda-
dano considera como facultad propia y exclusiva del municipio, y nunca
ampliada por mayoria de razon o analogia a las entidades federativas o al
titular del Poder Ejecutivo federal.

D. Sanciones por infracciones a los reglamentos
gubernativos y de policia

La coaccion, coercitividad o autarquia es considerada como el ele-
mento esencial de la nocion de lo juridico. La cohersion se considera como
el complemento inherente a la naturaleza misma del derecho, de tal ma-
nera que no puede concebirse un derecho que no sea coactivo, coerciti-
vo, autarquico.

El profesor Luis Legaz y Lacambra dice: “sin sanciones no podria ha-
blarse de coactividad del derecho, pues la esencia de ésta consiste en la
posibilidad de aplicar la sancion, posibilidad que representa una fuerza
espiritual, una presion psiquica, una amenaza que debe motivar el cum-
plimiento del derecho y que, cuando es ineficaz, se lleva a la practica
aplicandose las sanciones que restauran el orden perturbado”.*

Por otra parte, el prestigiado jurista Eduardo Garcia Maynez sefiala que
la sancion es “la consecuencia juridica que el incumplimiento de un deber
produce una relacion con el obligado™.3!

El profesor Claude du Pasquier define a la sanciéon como “la consecuencia
establecida por el derecho a la violacion de una regla juridica: constituye
una reaccion, es decir, en general, un acontecimiento desfavorable al autor
de la violacion”.*?

El jurista Francisco Carnelutti puntualiza: “se llama sancion al sefala-

miento de las consecuencias que deriven de la inobservancia del precepto. Y

30 Legaz y Lacambra, Luis, Introduccion a la ciencia del derecho, Barcelona, Bosch,
Casa Editorial, 1943, p. 578.

31 Garcia Maynez, Eduardo, Introduccion al estudio del derecho, México, Porraa,
1953, pp. 295 y ss.

32 Pasquier, Claude du, Introduccion a la teoria general del derecho y a la filosofia
Jjuridica, Lima, 1950, p. 125.
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como la sancion ha de estimular a la observancia del mismo, tales conse-
cuencias han de ser desagradables, es decir, han de consistir en una mal”.3?

Clasificacion de sanciones segun el profesor Garcia Maynez:

1) Sanciones que constrifien al rebelde a hacer o a cumplir por la fuer-
za aquello que se niega a ejecutar. Esta es la coaccién propiamente dicha
o lo que Bonnecase denomina la “forma directa” de la sancion. Casos tipi-
cos son: el lanzamiento de un inquilino; ejecucion por deudas, que com-
prende el embargo y venta de cosas o créditos pertenecientes al deudor.

2) Sanciones que restablecen en la medida de lo posible la situacion an-
terior a la violacion. Por ejemplo, la demolicion de un inmueble que contra-
ria una servidumbre, reparacion de un dafio bajo la forma de indemnizacion
por dafios y perjuicios, etcétera. Procede también considerar aqui las nulida-
des de los actos juridicos, la rescision o resolucion de un contrato, o sea la
supresion de los vinculos contractuales que la otra parte ha violado.

3) Sanciones penales, administrativas, penalidades administrativas, des-
tituciones. Se trata aqui, segun el autor mencionado, de una

reaccion aflictiva instituida por el derecho, sea porque la perturbacion del
orden social es tan grave que una reparacion civil no es suficiente, sea
porque el mal no es reparable, sea aun porque es el unico medio de preve-
nir la reincidencia o de intimidar. A esta categoria pertenecen todas las
sanciones del derecho penal. Se aproximan a éstas las del derecho admi-
nistrativo: multas fiscales, cancelacion del permiso para manejar un auto-
moévil. >

Las sanciones se distinguen en civiles, penales y administrativas, segiin
estén establecidas por normas pertenecientes al derecho civil, penal o admi-
nistrativo, considerandose como tipicas entre las primeras la indemniza-
cidén, la rescision, la nulidad, la caducidad, etcétera; entre las sanciones
penales, o penas propiamente dichas, la prision, reclusion, la pérdida de
los instrumentos del delito, la destitucion o suspension de funciones o
empleos, y otras analogas instituidas en el Codigo Penal; y entre las san-
ciones administrativas se cuentan la multa, el arresto, la clausura de ne-
gocios, la suspension de actividades, destitucion o suspension de cargos
publicos, etcétera.

33 Carnelutti, Francisco, Sistema de derecho procesal civil, Buenos Aires, Uteha,
1944, vol. I, p. 25.
34 Op. cit.,nota 31, pp. 126 y 127.
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El articulo 21 constitucional establece: “Compete a la autoridad admi-
nistrativa la aplicaciéon de sanciones por infracciones de los reglamentos
gubernativos y de policia, las que unicamente consistiran en multa o
arresto hasta por treinta y seis horas...”.

Esta facultad se traduce en la elaboracion de dos tipos de reglamentos:

a) Reglamento de policia, que tiene por finalidad el aseguramiento de
la paz, tranquilidad u orden publico, dentro de su esfera de compe-
tencia; principalmente dentro de las poblaciones.

b) Reglamento gubernativos, que tiene como finalidad organizar y en-
causar las actividades de los particulares que tengan vinculo directo
con los intereses sociales, y la regularizacion de la actividad admi-
nistrativa.

Del analisis de dicho precepto se infiere que el impartir justicia es uno
de los medios utilizados por el Estado para conservar el orden ptblico.

Las autoridades judicial y administrativa tienen su diferencia bésica
de origen, desde el punto de vista formal, ya que constitucional o legalmente
estan autorizadas para formar parte de los poderes Judicial y Ejecutivo,
la diferencia formal entre ambas se amplia al conceptuar la ley que a todo
delito corresponde una pena, y su competencia incumbe al Poder Judicial en
exclusividad, y el castigo corresponde a las infracciones de los reglamentos
de policia y gubernativos, siendo competencia administrativa su aplicacion.

En consecuencia, cuando se realiza el acto impositivo de una determi-
nada pena o castigo, debe justificarse como consecuencia de la funcion
jurisdiccional. Al ser la pena o el castigo medidas que utiliza el Estado
en la justificacion de bienes u objetos que tutela, por su importancia, pa-
ra garantizar la supervivencia del orden social; y al tener el caracter de
publicos, porque norman relaciones entre el poder y los gobernados,
crean, cuando se comete un delito o infraccidén, una relacion entre el
Estado-delincuente o infractor, y no con el ofendido.

La facultad que resulta del precepto sefialado por el articulo 21 consti-
tucional en el sentido de otorgar competencia a la autoridad administrativa
para conocer del castigo, de las infracciones, de los reglamentos gubernati-
vos y de policia, es una excepcion a la primera parte del mismo, que sefiala
que la imposicion de penas es propia y exclusiva de la autoridad judicial.

La facultad que otorga la ley a la autoridad administrativa de determinar
una situacion juridica cuando se comete una infraccion a los reglamentos
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de policia o gubernativos, lleva implicita que ésta cuente con la facul-
tad de poder aplicar medidas represivas, competencia, atribucion del Esta-
do, para que sean empleadas por sus 6rganos.

El proyecto de articulo 21 presentado por don Venustiano Carranza
ante el Congreso Constituyente de 1917 hablaba s6lo de “reglamentos de
policia”, y este concepto se utilizé en las discusiones habidas en el Con-
greso de Querétaro en torno a dicho precepto. Sin embargo, el diputado
Enrique Colunga, mediante voto de 10 de enero de 1917 y que fue acep-
tado en definitiva por la asamblea, hizo extensiva la facultad de castigar
establecida a favor de la autoridad administrativa, a los “reglamentos gu-
bernativos”. Esta extension reviste suma importancia, porque el castigo
(sancion), que conforme a dicho articulo unicamente debe consistir en
multa o arresto hasta por treinta y seis horas, no solo opera en relacion con
las infracciones de los reglamentos de policia, sino de los gubernativos.

Ambos tipos de reglamento son diferentes, pues mientras que los pri-
meros tienen como finalidad eminente el aseguramiento de la paz, tranqui-
lidad u orden publicos principalmente dentro de las poblaciones, los se-
gundos organizan y encauzan las actividades de los particulares que estén
vinculadas directamente con los intereses sociales. En Consecuencia, si un
reglamento gubernativo, es decir, autdbnomo no heteronomo, castiga o san-
ciona los actos que signifiquen contravencion a sus disposiciones con pe-
nas diversas de la pecuniaria o de la corporal supletoria prevista en el ar-
ticulo 21 constitucional, su contraposicion a este precepto es evidente.

Segun el articulo 21 constitucional, la autoridad administrativa tiene
competencia para castigar las infracciones a los reglamentos gubernati-
vos y de policia. Dicho castigo unicamente debe consistir en sanciones
pecuniarias (multa) o corporales (arresto hasta por treinta y seis horas).
Por tanto, cualquier reglamento de este tipo que prevea una sancion dis-
tinta de las expresadas, como la clausura del establecimiento en que di-
cho ordenamiento se infrinja, serd indiscutiblemente inconstitucional al
través de la disposicion o disposiciones que establezcan un castigo diver-
so del pecuniario o corporal, lo que por lo demads, acontece comiunmente.

Propiamente tenemos que acotar que no obstante que una autoridad
formalmente administrativa desempefie una funcion jurisdiccional, esta
impedida para imponer pena alguna, por no tener el caracter de “judi-
cial”. Unicamente tienen la facultad constitucional para “sancionar” las
infracciones que se cometan a los reglamentos gubernativos y de policia.
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IV. LA ACTIVIDAD ADMINISTRATIVA
DE POLICIA Y EL ORDEN PUBLICO

La razdn que justifica la existencia del Estado es el proposito de asegurar
el interés general, utilizando las formulas y organismos establecidos para
satisfacer las necesidades de la colectividad, lo cual no podria llevarse al ca-
bo si no existiera y persistiera un orden en la sociedad, un orden publico.

Bajo el titulo de orden publico, que no puede por si mismo constituir
el objeto de la proteccion, se protege en realidad la seguridad de la vida,
de las buenas costumbres, de la salud y de la propiedad, que son los bie-
nes juridicos tutelados. Aquél es la precondicion de conjunto, es la dis-
posicion indispensable para la convivencia, para mantener la paz social
asi como el libre y seguro desenvolvimiento de los grupos humanos.

El orden publico es definido lingliisticamente como “una acertada dis-
posicion de las cosas en un Estado; una actuacion social e individual de
orden juridico establecido en una sociedad”.** Esta actuacion o esta dispo-
sicion nos da a entender que el orden publico esta condicionado en la accion
de dos sujetos: activo y pasivo. Al pasivo corresponde un actuar en el cual
no viole las leyes de derecho publico; al activo le corresponde la posesion
de fuerzas, actividades o poderes para garantizar la coexistencia. Ambos
estan regulados por un conjunto de normas en que reposa el bienestar co-
mun y ante el cual ceden los derechos de los particulares y se delimita el
actuar del poder del Estado, que pueden sintetizarse en el principios de le-
galidad: “El particular puede hacer todo aquello que la ley no le prohiba, y
el gobernante s6lo puede hacer aquello que la ley le permite”.

En la observacion del anterior sefialamiento debemos mencionar que
el orden publico deriva de distintas situaciones:

1) Del deber del Estado de proteger a la sociedad.

2) Del deber de los particulares de hacer y no hacer lo que quieran,
siempre y cuando no originen molestias o perjuicios a los demas par-
ticulares, a la sociedad y al Estado, o se nieguen a cumplir sus obli-
gaciones sociales.

Relacionando los anteriores enunciados concluimos que el poder del
Estado ha de considerar que su uso debe tener la finalidad de servir, de
mantener el orden publico establecido, de acuerdo con el consenso gene-

35 Bielsa, Rafael, op. cit., nota 22, p. 866.
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ral, logrando el cumplimiento de las disposiciones con el respeto y reco-
nocimiento de la sociedad, tratando de salvaguardar el interés ptblico;*
refiriéndose esto a cualquier hecho, acto o situacion de los cuales la socie-
dad pueda obtener en provecho o en ventaja, o en evitarse un trastorno
bajo multiples y diversos aspectos, previniéndose un mal publico, satis-
faciéndose una necesidad colectiva o lograndose un bienestar comun, en
términos generales.’

Por lo que se refiere al deber de los particulares, en su conducta, su
obediencia o cumplimiento de su deber, podriamos agregar que existen
multitud de individuos que obedecen voluntaria y libremente el poder
del Estado y sus normas, pero para conservar el orden publico se necesi-
tan de medios apropiados para tal fin, y son los siguientes:

1) La actividad administrativa de policia.
2) El ejército o fuerzas armadas.

Junto con el ejército y su fundamental actividad, la guerra, la policia
figura como la manifestacion mas patente de la finalidad del poder esta-
tal, la conservacion del orden; la primera con proyeccion hacia el exte-
rior y la segunda hacia el interior.

Por disposicion legal, el ejército sélo interviene represivamente en el
interior del Estado cuando existe una causa grave que afecte al orden o la
seguridad publicos, aclarando que lo hace con el caracter de asistencia de
la funcion policiaca. Asi que cuando actiian las fuerzas militares repri-
miendo actividades que perturben gravemente la paz, como los casos de
rebelion, sedicion, motines, figuras tipificadas por la ley penal, y por
tanto, competencia del régimen de policia, se estdn cumplimentando
facultades que corresponden al presidente de la Republica, articulo 89,
fracciones VI, VII y VIII de la Constitucion, de disponer de la totalidad
de las fuerzas armadas para la seguridad interior y la defensa exterior de
la federacion. Esta actividad de asistencia militar también ocurre cuando
acude en socorro en caso de catastrofe; asi como en la lucha contra el
contrabando de alcohol, de drogas, etcétera.

La teoria administrativa actual designa como policia sélo a una sec-
cion de la administracion, a la que se identifica por su contenido, logrando
una diferenciacion del resto de la actividad administrativa por sus me-

36 [bidem, p. 860.
37 Pallares Eduardo, Diccionario de derecho procesal civil, México, Porraa, 1977.
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dios y fines. Comunmente se entiende por policia la actividad adminis-
trativa que mediante la amenaza o el empleo de la coaccion persigue la
prevision y desviacion de los peligros o perturbacion del orden publico.*®

Si la policia no constituye mas que una seccion en la actividad de la
autoridad, el orden, cuya garantia es su finalidad, no es tampoco mas que
una seccion del orden juridico, que incluye al orden publico y a la apli-
cacion de justicia.

La actividad de policia cuenta con facultades coactivas para vigilar, li-
mitar o provocar la accion de los particulares que les impone la ley, que
se funda en una finalidad de utilidad publica. Dichas facultades coerciti-
vas jus agendi se refieren a la posibilidad de emplear la fuerza publica;
el tener el poder suficiente para hacer cumplir sus decisiones en caso de
actitud recalcitrante o desobediencia de los individuos.*’

1. La actividad de policia

La etimologia del concepto que la distingue como policia es politeia,
vocablo griego que quiere decir, “buen orden que se observa y guarda en
las ciudades y republicas cumpliéndose las leyes establecidas para su
mejor gobierno”.*’ A su vez, la Real Academia de la Lengua Espafiola de-
fine el concepto como: “Cuerpo encargado de velar el mantenimiento del
orden publico y la seguridad de los ciudadanos, a las 6rdenes de las autori-
dades politicas”.*!

El sentido mas comun de policia es el de reconocerla como érgano
administrativo que inspecciona y mantiene el orden en sus diversos as-
pectos. La palabra policia tiene dos acepciones:*?

1) En un sentido general, designa toda reglamentacion inspirada por
un pensamiento de orden publico. Es una nocion politica.

2) En un sentido restringido, la policia tiene por objeto el mantenimiento
del orden material exterior.

38 Serra Rojas, Andrés, op. cit., nota 14, p. 435.

39 Bielsa, Rafael, op. cit., nota 22, p. 868.

40 Diccionario enciclopédico Omeba.

41 Diccionario de la Real Academia de la Lengua Espariiola.
42 Serra Rojas, Andrés, op. cit., nota 14, p. 436.
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Gabino Fraga sefiala que “la policia es la administracion encargada de
mantener el orden y la seguridad publicos”.**

Debbach afirma: “la policia administrativa reagrupa el conjunto de los
poderes dados a la administracion para evitar que el orden sea perturba-
do en la sociedad”.*

El profesor Adolfo Merkl indica:

Asi, toda policia es administracion, sélo un trozo de la administracion; por
tanto en términos cientificos, policia significa una funcion determinada y
no un o6rgano determinado, cuando menos primariamente, asi que, la auto-
ridad policiaca no es sélo una organizacion, sino que mediante la compe-
tencia de sus funciones adquiere su constitucion. Policia y administracion
policiaca son términos comunes; por lo tanto es de suma importancia se-
flalar que en estricto sentido de doctrina juridica, policia significa una fun-
cién o complejo de actividades dentro de la administracion que derivado
de su pertenencia a la organizacion administrativa, se le entiende como un
complejo organico que se caracteriza por su funcion.*

En conclusion podemos sefialar que existe una diferencia especifica
entre el concepto genérico de acto administrativo con el especifico acto
administrativo policiaco, y es que el acto policiaco va encaminado a la
defensa contra dafios y peligros sobre personas y bienes, que ocasionan
una agresion al orden publico.

De dicho concepto encontramos dos situaciones:

1) Los deberes del Estado de proteger a la sociedad y de velar las ac-
tuaciones individuales.
2) Las obligaciones de los particulares de no alterar el orden publico.

Asi, a través del tiempo y del espacio se ha dado una evolucién del
poder de policia.*® La seguridad publica responde a la necesidad de la so-
ciedad de contar con un entorno tranquilo y pacifico que haga posible el
desarrollo de todas las potencialidades del ser humano.

43 Fraga, Gabino, op. cit., nota 17, p. 436.

44 Debbach, citado por Serra Rojas en Derecho administrativo, cit., nota 14, p. 436.

45 Merkl, Adolfo, Teoria general del derecho administrativo, México, Editora Na-
cional, 1980, p. 316.

46 Serra Rojas, Andrés, op. cit., nota 14, p. 439.
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Elevar el nivel de seguridad publica equivale a rescatar el espiritu de
convivencia, buena voluntad, solidaridad y capacidad de iniciativa, conna-
turales a los espacios fisicos inmediatos donde el individuo se realiza per-
sonal y socialmente.

2. Actividad administrativa de policia y servicio publico

El servicio publico constituye un sistema que se traduce en prestacio-
nes concretas en relacion con las necesidades de los particulares. Es una
actividad definida como: “técnica, directa o indirecta de la administra-
cion publica, o autorizada a los particulares, que ha sido creada y contro-
lada para asegurar la satisfaccion de una necesidad colectiva de interés
general, sujeta al régimen especial de derecho publico”.*’

Las funciones del Estado, administracion, jurisdiccion y legislacion, no
son servicios publicos, sino estructuras del poder publico para satisfacer
una necesidad colectiva.*® Por tanto, la administracion ptblica utiliza a los
servicios publicos como medios para satisfacer una necesidad social que
requiere, precisamente por su importancia, que sea atendida por el Estado.
La funcién es un concepto institucional, mientras que el servicio publico
actualiza y materializa la funcién administrativa; asi que, podemos sefialar
que las funciones del Estado no son sino estructuras del poder publico.

Cuando se faculta, por medio de una concesion, la prestacion de un servi-
cio publico (porque el Estado no pueda desarrollarla o porque asi lo estime
conveniente para su buen funcionamiento) a la actividad de los particulares,
no es estimado como servicio publico, pero continia reglamentado por el
poder publico, principalmente en ejercicio del poder de policia.

Podemos reforzar los anteriores razonamientos con un apuntamiento de
don Andrés Serra Rojas, quien sefiala:

La funcién administrativa es la actividad que normalmente corresponde al
Poder Ejecutivo, se realiza bajo el orden juridico y limita sus efectos a los
actos juridicos concretos, que tienen por finalidad la prestacion de un ser-
vicio publico o la realizacion de las demads actividades que le correspon-
den en sus relaciones con otros entes publicos o con los particulares, regu-
ladas por el interés general, y bajo un régimen de policia o control.*

47 Serra Rojas, Andrés, op. cit., nota 14, p. 106.
48 Ibidem, pp. 43 y 61.
49 Ibidem, p. 62.
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El Estado utiliza a los llamados medios de policia para vigilar la acti-
vidad de los gobernados, pues sin éstos, que son la base que actualiza y
concretiza el control del régimen de derecho u orden juridico, no habria
facticidad del mismo orden y de los servicios publicos.

En conclusion, podemos sefialar que ambos, actividad administrativa de
policia y servicio publico, pertenecen a la funciéon administrativa, pero co-
mo se ve, tienen diferencias de fondo. La actividad administrativa de poli-
cia no es un servicio publico sino una actividad administrativa encaminada
a crear el clima propicio para el desarrollo armonico del Estado.

3. Clasificacion de los organos de la actividad de policia

De acuerdo a la funcion, las policias se clasifican en policia adminis-
trativa, en oposicion a la policia judicial. Sera policia judicial toda activi-
dad policiaca que se halla al servicio de la justicia penal. Como es sabi-
do, ésta se sirve diversamente de la ayuda de 6rganos administrativos, a
los que reconocemos no obstante que desarrollan su tarea junto a los tri-
bunales penales, porque no gozan de la independencia jurisdiccional.

Sefiala M. Waline, en su libro Droit administratif,>° que “la policia ju-
dicial consiste en la investigacion de las infracciones penales y de sus
autores, para hacer consignar aquéllos bajo el cuidado del Ministerio Pu-
blico, a los tribunales”. La policia administrativa consiste, por el contra-
rio, en tomar y hacer respetar todas las medidas necesarias para el mante-
nimiento del orden, de la seguridad y de la salubridad publica. De aqui,
la policia judicial tiene como objeto primordial el impedir acciones judi-
cialmente punibles y el descubrimiento, persecucion y detencion de los
autores de los delitos, y preparar el procedimiento penal; en las primeras
actividades se pone de manifiesto la nota coactiva para preservar.

En la conservacion del orden publico, y en la nota conceptual de pre-
venir las perturbaciones, se encuentra el elemento diferenciador y la con-
clusion de la actividad estatal encomendada a la policia administrativa;
ya que ésta es el cociente que resulta después de extraer a las tareas de
seguridad publica, las acciones persecutorias de los delitos del campo
de accion de la policia judicial. La actividad de la policia administrativa
es el gran total que resulta después de extraer la policia judicial.

50 Waline, M., Droit administratif, Paris, Sirey, 1959, p. 601.
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La diferencia es de orden material, cumpliendo distintas funciones,
coincidiendo en que ambas pueden emplear la fuerza publica, haciendo
valer su poder de policia, en base a su facultad de utilizar normas coerci-
tivas jus agendi para hacer cumplir sus decisiones en caso de actitud re-
calcitrante o desobediencia de los individuos, justificindose también en
caso de urgencia o peligro real inminente.

La policia administrativa tiene a su cargo velar preventiva y coactiva-
mente por el mantenimiento del orden publico con relacion a las activi-
dades privadas desarrollando su gestion en actividades que llevan una di-
ferenciacion de acuerdo a los bienes que protege:

a) Policia general, de orden o de seguridad.
b) Policia especial.’’

El régimen de policia administrativa general es el conjunto de poderes
dados de una manera general a las autoridades de policia para el manteni-
miento del orden, de la seguridad y de la salubridad;>* mientras que se se-
fiala la existencia de una policia especial cuando un orden determinado de
actividades de los ciudadanos puede ser objeto de limitaciones particula-
res, por haber recibido las autoridades administrativas en esta materia po-
deres particulares en virtud de una ley. Asi, las gestiones de la policia ge-
neral de orden son encomendadas a 6rganos generales de policia mientras
que las gestiones de la policia administrativa especial se encomiendan a
organos administrativos que sélo secundariamente ejercen funciones poli-
ciacas.

Resumiendo, podemos definir que la policia administrativa de orden o
seguridad, a la que llamamos general, es aquella actividad que protege la
actividad, la seguridad y el orden contra sus perturbaciones; y por policia
administrativa especial, aquella que protege determinados bienes adminis-
trativos o econdmicos, por lo que su dmbito de accidén es muy limitado. Se
incluyen en la policia de orden, entre otras, a la policia politica, la poli-
cia criminal, la policia de las calles, etcétera, y en la policia especial en-
contramos la forestal, la minera, la de aguas, la de alcoholes, la de caza 'y
pesca, etcétera, esto es, policia que protege las actividades administrati-
vas y economicas reguladas por diversas leyes que cubren un ambito in-

51 Merkl, Adolfo, op. cit., nota 45, p. 332.
52 Serra Rojas, Andrés, op. cit., nota 14, p. 449.
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dividual.>* Quiz4 hay un error en la interpretacion del profesor Bielsa
cuando denomina a estas policias “policia de seguridad publica”.

Por la importancia del bien protegido se clasifica en policia superior e in-
ferior. Objetos tipicos de la policia superior son la policia politica, que tiene
competencia en cuestion de vigilancia y persecucion de los movimientos y
maquinaciones politicas contra el Estado; y por otra parte, en la policia infe-
rior estan colocadas la policia de mercados, la de las calles, la rural >*

En atencién a las formas o medios de ejercicio de la actividad policiaca,
se distingue entre policia preventiva y represiva. Es preventiva cuando no
maneja sino la amenaza de la coaccion, y represiva cuando la actualiza.>

La policia preventiva ejerce sus actividades en forma bastante impre-
cisa ¢ ilimitada, y en la mayor parte de las veces oscura y peor aplicada.
A esta policia llamada del orden comun, corresponde el mantenimiento
del orden publico y la tranquilidad social.

Suponiendo que la policia preventiva goza de mas libertad de movi-
miento que la represiva, que opera con limitaciones, se pone de manifies-
to su tendencia a relajar la legalidad, pero es necesario aclarar que practi-
camente la coaccion que tiende a prevenir o desviar peligros no debe ser
regulada detalladamente si pretende ser eficaz.

El reglamento policiaco, las disposiciones policiacas, el permiso poli-
ciaco, son formas de policia preventiva; la detencién de un hombre, muer-
te de un animal, destruccion de un objeto, los seran de la represiva.

4. Ejercicio del poder de policia administrativa

Como hemos venido sefialando, la existencia del Estado moderno se jus-
tifica por su principal proposito de asegurar el interés general, disponiendo
de los medios para lograr la satisfaccion de las necesidades colectivas.

Dentro de estas necesidades se considera imprescindible para su desa-
rrollo econdmico la aparicion de un conjunto de servicios organizados
por la administracién publica con el fin de asegurar el orden publico y
garantizar la integridad fisica, y aun moral de las personas, mediante de
limitaciones impuestas a la actividad personal o colectiva.

53 Merkl, Adolfo, op. cit., nota 45, p. 333.

54 [bidem, p. 332.

55 Serra Rojas, Andrés, op. cit., nota 14, p. 446.
56 Bielsa, Rafael, op. cit., nota 22, p. 860.
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Esta argumentacion fundamenta la creacion de un cuerpo de policia con
funciones especificas basada en ordenamientos que le encomienden las ta-
res de vigilar el mantenimiento de la tranquilidad, seguridad y salubridad
de lo que es, basado en su origen etimologico, “La materia de la polis o
comunidad policiaca”. Ahora bien, para cumplir con dichas atribuciones
debe tener un origen o poder que le justifique en el llevar al cabo sus mi-
siones y tareas; dicho poder de policia puede ser ejercido en las siguientes
formas:

a) Reglamentos.

b) Ordenes.

c¢) Permisos y autorizaciones.

d) Represion o aplicacion de penas.”’

Ahora bien, estos actos se agrupan, por un lado, en actos formales, ca-
racterizados por su forma determinada, como el reglamento, la orden, el
permiso y la sancién policiaca. Estos son actos juridicos formales que es-
tablece y regula el derecho. La coaccion policiaca, por el contrario, se
considera como acto administrativo puramente de caracter ejecutivo.

De los anteriores planteamientos podemos sefalar que la facultad re-
glamentaria permite al 6érgano encargado la actividad administrativa de
policia, situado en la orden de discrecionalidad, sin transgredir el orden
juridico, porque como ya lo hemos visto, el orden publico al cual protege
es por si mismo un concepto muy amplio, que en ocasiones se pierde en
vaguedad, entonces la actividad policiaca que tiende a prevenir o desviar
peligros no puede ser regulada detalladamente si se pretende que tenga
eficacia;*® de aqui la razén por la cual el derecho de policia se halla regu-
lado en forma reglamentaria en mucho mayor grado que otros campos del
derecho administrativo.

5. Facultad sancionadora de la policia administrativa

De lo hasta aqui planteado encontramos lo que constituye la facultad
reglamentaria y que en el nivel municipal representa el principal cimiento

5T Ibidem, p. 865.
58 Mayer, Otto, La teoria administrativa, Nueva Y ork, McGraw-Hill, 1953, p. 97.
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de la estabilidad social, necesaria para el desarrollo de las actividades
estatales; la ultima de las formas es el complemento de las anteriores, ha-
ciéndose actualizada, o bien quedando como posibilidad en estado laten-
te, que seria la coaccion. Pero es imprescindible sefialar que la mision
del 6rgano de la actividad administrativa de policia es prevenir los peli-
gros del buen orden, a través de las tres primeras formas (reglamentos,
ordenes y permisos y autorizaciones), y en los casos en que la profilaxis
haya quedado sin efecto o ha llegado demasiado tarde, eliminar la pertur-
bacion del orden surgida;®® por tanto debe sefialarse que es mision de la
policia, en primer lugar, una de caracter profilactico y, secundariamente,
una mision represiva, o de actualizacion de la coaccion.

La justicia penal, la guerra, la ejecucion administrativa, constituyen
parte indiscutible de coaccidn estatal, y en parte, coaccion administra-
tiva, y sin embargo no constituyen policia.®’ Por tanto, podemos decir que
la coaccidn, aunque sea actual, o aun potencial, no supone una nota de de-
finicidn entre la policia y el resto de la administracion. A veces, acciden-
talmente, dentro de la policia se incluyen instituciones que llevan consigo
el distintivo coactivo, pero que por su naturaleza no es posible considerar-
las como peligro para el “buen orden” que es protegido por la policia. Esa
idea de “buen orden” que garantiza la policia nos da por diferencia el ab-
surdo de un orden menos bueno.

Otto Mayer nos dice: “Entendemos por coaccion policiaca el empleo de
la fuerza contra el individuo, para instaurar la situacion efectiva que co-
rresponda a su deber de policia”.®! Es decir, la coaccion al servicio de los
fines policiacos en la conservacion del orden publico; pero creemos que
el empleo de la fuerza publica o represion debe ser utilizado por la poli-
cia como ultima instancia, pues la coaccion no debe funcionar, debe ni-
camente amenazar.

6. La sancion policiaca como justicia administrativa

Los organos de la administracion no solo participan en la legislacion
material, junto con los 6rganos de la legislacion formal, cuando realizan

59 Merkl, Adolfo, op. cit., nota 45, p. 330.
60 [bidem, p. 331.
61 Mayer, Otto, op. cit., nota 58, p. 48.
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su facultad reglamentaria, sino que también participan en la llamada po-
testad penal o competencia penal. El llamado derecho penal administra-
tivo consiste en la competencia de las autoridades administrativas para
imponer sanciones, la multa y el arresto, a las acciones y omisiones anti-
juridicas, a las que se llama infracciones administrativas. Mediante esta
participacion queda roto el monopolio de la justicia en materias penales
y la jurisdiccion se articularia en dos formas: la justicia penal y la justi-
cia administrativa.®?

Salta a la vista la gran similitud que en su proposito, y aun en ciertas
formas especificas de castigo, tienen las sanciones penales o penas pro-
piamente dichas, y las sanciones administrativas. Prima facie se advierte
que ambas categorias son de caracter represivo y se aplican no para re-
mover la violacion de la norma juridica y restaurar las condiciones ante-
riores a la trasgresion, sino con un propodsito de punicion al infractor y
con el fin de intimidar en general a los sujetos a las mismas obligaciones,
para inducirlos a evitar la violacion, ademas de perseguir la correccion del
infractor. Asimismo, el derecho penal y el derecho administrativo em-
plean formas de sancién que son, en ocasiones, las mismas; verbigracia,
la sancion pecuniaria penal y la multa administrativa, la suspensiéon o
destitucion de empleos o funciones, establecidas tanto en el derecho pe-
nal como en el administrativo; la prision, sancion penal, y el arresto, san-
cion administrativa, que sélo difieren en su gravedad o duracion.®

Por otra parte, las sanciones policiacas y sanciones administrativas tie-
nen en comin que en ellas, la sancion policiaca se presenta como una cla-
se dentro de la especie sancion administrativa. Toda sancion policiaca es
también administrativa, pero no toda sancién administrativa es policiaca,
del mismo modo que la administracion se identifica con la policia.

Al municipio corresponden el mando de la fuerza publica, facultad
obtenida por orden de exclusion del articulo 115 de la Constitucion fede-
ral que sefiala: “La policia preventiva municipal estara a cargo del presi-
dente municipal... El Ejecutivo federal tendra el mando de la fuerza pu-
blica en los municipios donde resida habitual o transitoriamente”.

El propio articulo 115, en su fraccion I, parrafo segundo, indica: “Los
ayuntamientos tendran facultades para aprobar, de acuerdo con las leyes
en materia municipal que deberan expedir las legislaturas de los estados,

62 Merkl, Adolfo, op. cit., nota 45, p. 338.
63 Lomeli Cerezo, Margarita, pp. 11-19.
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los bandos de policia y gobierno, los reglamentos, circulares y disposi-
ciones administrativas de observancia general dentro de sus respectivas
jurisdicciones, que organicen la administracion publica municipal, regu-
len las materias, procedimientos, funciones y servicios publicos de su
competencia y aseguren la participacion ciudadana y vecinal”.

Con el anterior sefialamiento nos queda claro que las Constituciones y
legislacidon locales deben reconocer la competencia a los ayuntamientos
para expedir su reglamento interior y formar su cuerpo de policia y los
bandos de policia y gobierno; los cuales comprenden normatividad pro-
pia y representan en gran parte su régimen propio interior, con lo cual se
consolida el principio de autonomia municipal.

Las leyes organicas municipales o codigos municipales deben estable-
cer las competencias del municipio para formar los cuerpos de policia y
expedir su reglamento interior y de policia. De igual forma, a los presi-
dentes municipales se les sefiala la competencia para calificar y sancio-
nar las faltas a las disposiciones administrativas y bandos de policia.

La policia administrativa es el gran total que resulta después de ex-
traer la policia judicial. Su concepto significa una actividad determinada
y no un o6rgano determinado. El érgano policiaco lo es en razén de su com-
petencia para realizar su actividad policiaca; su principal instrumento es
la coaccion o poder de policia como posibilidad, es decir, no debe fun-
cionar, debe amenazar en primer lugar y, en segundo, debe reprimir; por
tanto para que sea eficaz no debe ser tan detallado, puesto que le limita-
ria en su actuacion. La naturaleza de la actividad administrativa policiaca
debe ser preventiva, disuasiva, provisoria, anticipada. De aqui la explica-
cion de por qué el derecho de policia se encuentra principalmente esta-
blecido en reglamentos.

La policia es la actividad del Estado encargada de velar por el orden
publico; pues sin orden publico hay anarquia y en consecuencia se caeria
en el caos y la desaparicion del Estado. Esta es la relevancia de la mision
encomendada principalmente y en esencia al municipio, tareas que cons-
tituyen sustancia primera del orden y la justicia sociales.

Toda comunidad, por definicion, lo es porque comparte valores. Los
municipios son pequefias comunidades en las que la armonia y la estabi-
lidad son producto de la practica comun.

Dentro de nuestro esquema de organizacion juridico politica el muni-
cipio es considerado la célula basica de nuestra estructura de gobierno y
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de la division territorial del pais. Es el organismo gubernamental que
mas cerca se encuentra de los problemas que cotidianamente vive la co-
munidad nacional. Representa una configuracion de caracter politico y
administrativo que entrafia una forma de descentralizacion por region.

A los municipios compete, en primer término, la funcién de la seguri-
dad publica; tiene a su cargo la expedicion de sus propios bandos guber-
nativos y de policia, que complementan aquella primera funcion. Con es-
tos argumentos podemos hablar de que la seguridad publica afianza el
concepto de autonomia municipal.

Terminaremos nuestra exposicion con una frase de Maurice Duverger:
“El Estado no reposa tnicamente en los gendarmes, pero no hay Estado
sin gendarmes”.



