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POLITICA ADMINISTRATIVA
PODERES DE POLICIA Y FACULTADES DE POLICIA

Por Miguel Acosta ROMERO ¥
Rafael 1. MaRrTINEZ MORALES

Profesores de fa Tacuitad de Derecho
de Ja UNAM
Dentro de los medios de accién de la administracidn piblica, como se-
fiala el maestro Serra Rojas, y dentro de las tendencias contempordneas
es necesario analizar los llamados Poderes de Policia o Facultad de Po-
licla y separarlos del concepto de politica.

Es poco frecuente encontrar el significado semdntico actual de las
palabras que muchas veces da origen a confusiones. Los podercs de po-
licfa, Tas facultades de policia en algtn sentido pudieran también enten-
derse como politica del Estado, que matiza la actividad de éste, en un
sentido determinado, toda vez que no estd muy clara la determinacion
de ambos vocablos, estimamos pertinente sefialar, cudl es el contenido de
uno v cudl del otro.

Policfa proviene del latin politia y del griego politeia, en términos
generales, es el buen orden que se ohserva y guarda en las cindades y
republicas, cumpliéndose las leyes y ordenanzas establecidas para su
mejor gobierno. En otro sentido también significa un cuerpo organi-
zado y estructurado encargado exclusivamente de mantencr el orden de
una ciudad en vista de los principios de seguridad, salubridad y tran-
quilidad. En este caso el concepto de policfa se refiere a los cuerpos de
policia encargados de vigilar el respeto al orden y la vigilancia de todos
los aspectos de la tranquilidad y el buen orden de un Estado. Asi en-
contrariamos la policia preventiva, la policfa judicial, las policfas espe-
ciales encargadas exclusivamente de guardar y preservar el orden.

Politica vienc del latin politicus y del griego politicds, corresponde a
una ciencia social que muchos han identificado con el Derecho Politico,
o sea la que estudia las leves o los fendmenos conforme a los cuales se
realiza la vida del Estado, su nacimiento, su marcha, su actividad y con-
siderada en su unidad bdsica se refiere a2 la organizacion y funciona-
miento de la sociedad politica Estado para lo consecucidn de sus fines.

El Diccionario de Sociologia de Henry Pratt Fairchild,? define policia

1 Pratr FarcHiLp, Henry: Diccionario de Sociologia, cuarta reimpresiéon, México,
Fondo de Cultura Econémica, 1971, pp. 225 y 226.
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como “funcién consistente en el mantenimiento del buen orden y cui-
dado material y moral que se guarda en las ciudades y repiblicas, fun-
damentalmente mediante la observancia de sus leyes y reglamentos”,
dando una segunda acepcién al término: “conjunto de agentes del
Estado que asumen la obligacién de mantener el imperio de la ley y el
orden entre sus conciudadanos”. El mismo diccionario define el vocablo
politica como “Teoria, arte y prictica del gobierno”.

En otro aspecto mds técnrico, mds definido, mids especifico, cuanto a
nuestra materia, politica puede ser el arte 0 manera de gobemmar una
nacion, €l sistema adoptado por un gobierno y puesto en practica de
acuerdo a los intereses de la nacién, como mejor se adapte ella con
respecto tanto de sus asuntos internos como de los externos y que sirve
para seguir un determinado procedimiento en la formulacidn y solu-
cién de alguna cuestién en especial o de cualquier dificultad, en este
aspecto politica significa el rumbo, la impronta, la orientacién que en
un sentido determinado, fundamentalmente el Poder Ejecutivo y en oca-
siones el Poder Legislativo, dan a la actividad de la administracién
publica o al Estado, en un momento y en un lugar determinado confor-
me a las ideas de los dirigentes. Es decir, un tanto subjetivo, se habla
en este aspecto de polftica econémica, politica fiscal, politica financiera,
poHtica de planeacién econdémica. Creemos que este concepto no se con-
funde con Ia policfa ni con el poder de policia.

Como quedd esbozado al inicio de estas pdginas, ha sido frecuente la
confusién de ambos términos (politica y policia), asi Bielsa afirma que:
“El poder de policia ha existido siempre en el Estado, cualquiera haya
sido su naturaleza juridica y la indole de sus funciones en punto a la
realizacién de los fines sociales. Asi ha tenido un caricter amplio de
politica interior (concepcién originaria de la policfa como gobierno), v
luego ha sido una institucién esencialmente administrativa, primero de
administracién juridica del Estado, y luego de administracién social.” 2

Conocido es el trabajo de Bartolomé Fiorini sobre poder de policia,?
pero en estas lineas nos interesa sefialar, mds que las aportaciones de
este tratadista, la necesaria distincién entre politica y policia y los carac-
teres esenciales de ésta en el terteno juridico-administrativo. Asf, enire
nosotros, Fraga ha sefialado: “Por su parte, el acto politico se caracte-
riza, bien porque procede de un Poder con su cardcter de érgano politico
en sus relaciones con los demds Poderes o entidades estatales, bien por-
que por medio de é! se afecta un derecho politico de los ciudadanos.” ¢
Y Jorge Olivera Toro ‘...la policfa administrativa es el conjunto de
actividades normativas o materiales, de cardcter restrictivo, que limitan

2 BieLsa, Rafael, Derecho administrative, Sexta Edicidn, Buenos Aires, La ley, So-
ciedad Anénima, Editora c Impresora, 1965, p. 3. '

8 FioriNI, Bartolomé, Poder de policla, Buenos Aires, Editorial Alfa, 1958.

4 Fraca, Gahino, Derecho administrative, décima edicidn, México, Editorial Porria,
$. A., 1963, p. 64.
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la libertad individual, para asegurar el orden publico. Para no ser su
ejercicio arbitrario debe respetar la dignidad de la persona humana,
impidiendo que dafie la propia libertad. Es necesario que Ia actividad
de policfa administrativa, se limite estrictamente por el orden juridico,
como actividad claramente reglada.” 8

Por policia en especial, entendemos lo siguiente:

Es Ia facultad del Estado o de la Administracion Piblica para reali-
zar determinados actos directamente encaminados a preservar el orden
publico, la seguridad, la tranquilidad, la salubridad en un Estado.

La actividad encaminada a ejercer el poder de policia haciéndose
dindmico. Y facultad de policia, el conjunto de disposiciones, leyes, de-
cretos, acuerdos, actos administrativos, ordenanzas, que tienen por obje-
to regular aquella actividad y organizar esa funcién haciendo compati-
ble su misidn con los derechos publicos subjetivos, que en cada caso
se reconozcan al individuo, y haciéndolos coincidir con el interés gene-
ral que persigue el Estado.

Dentro de este orden de ideas tenemos el siguiente concepto que da
Marcello Caetano: “Definiremos la Policia como la intervencién ad-
ministrativa de la autoridad publica en el ejercicio de las actividades
individuales susceptibles de hacer peligrar intereses generales, teniendo
por ohjeto evitar que se produzcan, amplien o generalicen los dafios so-
ciales que las leyes procuran evitar.” ¢

En términos generales podemos decir que la policia administrativa
abarca, desde un punto de vista orgénico, a todos los cuerpos que en
forma de 6rganos del Estado se estructuran para realizar funciones espe-
cificas de prevenir infracciones, de prevenir actos que vayan en contra
de las leyes administrativas en cada materia, “Corresponde también a la
administracion. .. la facultad de imponer cotrecciones a los administra-
dos o ciudadanos por los actos contrarios a lo ordenado por la admi-
nistracion. ..” 7

La policia en este aspecto serd, policia fiscal encargada de prevenir
toda la infraccién y todo delito en materia fiscal; policia forestal en el
mismo sentido, respecto de los bosques; policla sanitaria, en materia
sanitaria; policfa de Recursos Hidrdulicos; Direccidn General de Salu-
bridad; policia misma preventiva.

También depende del Poder Ejecutivo y por lo tanto forma parte de
fa Administracién Pablica, la Policfa Judicial encargada de prevenir los

5 OLvErA Toro, Jorge, Manual de Derecho administrative, segunda cdicidn, México,
Editorial Porria, S. A, 1967, p. 42.

6 CAFTANO, Marcello, Manual de Direito administrative, 72 edicién. Lisboa, Coim-
bra, Fditora Limitada, 1965, p. 678.

T GarciA Oviepo, Carlos v Marringz Useros, Enrique, Dereche administrative, W
edicién, Madrid, EISA, 1968, tomo T, p. 250.
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delitos y de perseguirlos y de aportar las pruebas a la autoridad judicial,
para que ésta sea la encargada de juzgar exclusivamente los delitos.

Aunque no debe confundirse la policla administrativa, con la policia
judicial, aun cuando las dos se comprenden en una denominacién gené-
rica de régimen de policia o poder de policie.

“La policfa judicial tiene a su cargo la investigacion de los delitos y
de los responsables de los mismos, como coadyuvante del Ministerio
Publico, bajo cuya autoridad y mando se encuentra., Se trata de una
funcién ligada al ejercicio de la funcién jurisdiccional,

La policia administrativa: toma y hace respetar todas las medidas ne-
cesarias para el mantenimiento del orden, de la seguridad y de la tran-
quilidad prblicas (Waline)., La accién de la policla administrativa ge-
neral se liga al ejercicic de la funcién administrativa.”

Debemos hacer una separacion entre el orden juridico que constituye
las o el conjunte de disposiciones en materia de policia, de los érganos
encargados de aplicarla y la actividad de estos 6rganos con fundamento
en las anteriores disposiciones, se encargan de ejecutar actos de policia.

En primer lugar ¢en dénde estin consignadas las disposiciones de
policia? Estin consignadas fundamentalmente en la Constitucién, en
las leyes, en los reglamentos, cuyo objeto y finalidad es preservar el orden
ptblico, conservar la tranquilidad, la salubridad, realizar los actos que
en ultima instancia en vista del interés comiin y del bien general, reali-
za el Estado.

Desde luego es dificil configurar estrictamente cudl es el alcance de
estas disposiciones de policia, que deben combinarse y adecuarse a los
derechos subjetivos individuales.

Por otra parte, ¢cudl es la tendencia marcada que se observa en las
disposiciones de policfa? es limitar la accién, el campo de actividad del
particular en vista de los intereses generales, piblicos, que persigue el
Estado, desde luego esa limitacién debe estar siempre de acuerdo con
los cdnones o con las disposiciones que en cada constitucién sefialen un
limite o sefialen una esfera especifica al particular, o sea la policia bus-
ca, persigue el interés general, el orden publico y debe restringir la acti-
vidad del particular dentro de las limitaciones constitucionales.

Dentro de nuestro ordenamiento constitucional encontrarfamos la si-
guiente clasificacién de policfa: de reunidn y asociacién, de la libre
manifestacién del pensamiento, de libertad de transito, de inviolabili-
dad de correspondencia, de inviolabilidad de persona, familiar, domi-
cilio, papeles v posesiones, de educacidn, industrial, de cultos, de extran-
jercs, fiscal, minera, sanitaria, de guerra, del trabajo, legislativa, de
politica exterior, de emergencia, judicial, federal, estatal y municipal.®

8 Srrra RoJas, Andrés, Derecho administrativo, México, Librerfa de Manuel Porria,
S. A., 1959, pp. 69 y 697.

2 ZAPATA PEREZ, Othén, Policla econdmica administrativa. Tesis profesional México,
UNAM, 1967.
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Habiamos hablado de dérganos que se encargan de realizar la activi-
dad de policia, en este aspecto serdn todos aquellos drganos del Estado
que se encarguen de ejecutar las disposiciones de policia y ademds el
conjunto de cuerpos orginicos, en particular las llamadas policias espe-
ciales en cada materia.

“El concepto mis frecuente o vulgar de policia la identifica con el
agente de policia, gendarme o guardiin del orden piblico. Esto se debe
a que en todos los lugares, la policia urbana o preventiva, esti en cons-
tante relacién con el publico y atiende los numerosos pequefios-grandes
problemas de la vida de un pueblo. Este concepto se acerca a su sentido
etimolégico griego, es decir, una materia que se refiere a la polis, o co-
munidad politica.

La policfa estd constituida por un conjunto de facultades que tiene
el Poder publico, para vigilar y limitar la accién de los particulares,
los cuales, dentro del concepto moderno de Estado, deben regular su
actividad con los deberes y obligaciones que les impone la ley, y se fun-
da en una finalidad de utilidad piblica.” 1¢

¢Cual es la actividad? La actividad es la realizacién de cada punto
concreto que efectie el organo ejecutor, el organo que constituye la
policfa de acuerdo con lo que sefialen las disposiciones de policfa. Va-
mos a concretar, en un ejemplo: La policfa fiscal actiia de acuerdo con
las disposiciones que para perseguir el interés general relativo a que el
Estado debe percibir los ingresos oportunamente, adecuadamente y en
la cantidad que sefialan las leyes; actiian en este sentido para evitar que
el causante defraude al Fisco, para que presente oportunamente sus
declaraciones, para que pague oportunamente. Por otra parte también
serdn drganos de policia fiscal, los ejecutores de las oficinas de Hacien-
da, las mismas oficinas federales de Hacienda, actuardn en este sentido,
para aplicar una policfa fiscal. Podremos analizar policfa en materia
de precios, para fijar un limite al precio de los articulos de primera
necesidad en vista del interés general que el Estado persigue queé las
grandes masas puedan obtener los articulos primarios dentro de su capa-
cidad adquisitiva. La regulacién en esta materia serdn las leyes, regla-
mentos y disposiciones que se dicten sobre control de precios, los érga-
nos encargados de aplicar esta policia serdn: La Secretaria de Industria
y Comercio y tode el conjunto de inspectores y de policfa de precios
aunque parezca redundante.

Como especificamos en lineas anteriores, podrfamos llamar policia
ejecutiva al conjunto de érganos que dependen del Poder Ejecutivo y
que estin encargados de cumplir las leyes, de ejecutarlas dentro de la
esfera administrativa, que contienen disposiciones especificas de policia.
Desde luego esta policfa administrativa abarca innumerables disposi-
ciones, conforme va aumentando la actividad del Estado, podriamos

10 SERRA ROJAS, op. cit., pp. 687-690.
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hablar de policia administrativa en todas las ramas de la administra-
cidn, -O-sea €l conjunte de disposiciones, actos, formas de actividades
de los érganos del Estado encaminados a preservar el interés piiblico, el
orden publico, la salubridad, la tranquilidad, conservar el orden con
vistas al interés comun, con vistas al orden piblico. Asf casi en todas
las regulaciones relativas a todas las Secretarias y todos los Departamen-
tos de Estado, podrfamos hablar de que existen disposiciones y érganos
de policfa.

“De entre las multiples variantes de los diversos regimenes de poh-
cfa, podemos seleccionar tres sistemas importantes:

a) El régimen de policia supletorio, o régimen que corresponde -al
Estado liberal;

b) El régimen de policla radmal o régimen que corresponde al Es-
tado absolutista o totalitario;

c¢) El régimen de policia moderado, o régimen que corresponde al Es-
tado democritico moderno.” ¥

“El régimen de policfa moderado, es propio del estado democritico
moderno, que se esfuerza por conciliar la realizacién del interés general,
sin menoscabo del interés particular, ...E]l régimen de policia en el
Estado moderno, se aplica moderadamente, evitando toda interferencia
con los intereses particulares, principalmente los de los grupos organi-
zados. Es una tarea de habilidad o destreza politica de un régimen, lo-
grar este equilibrio entre el régimen de policia y el ejercicio de los
derechos del ciudadane.” 22

Se ha hablado mucho de los poderes de policia y de la accién de poh-
cia del Estado, sin embargo como hemos visto la palabra policia y la
palabra politica, tienen significados distintos muy semejantes y no es
sino hasta el siglo xvir, albores del xix cuando en EE. UU. surge la ten-
dencia a seiialar cudles son los poderes de policia y cudl es la actividad
de policia.

Desde luego ha habido una evolucién en este concepto ¥y moderna-
mente la concepcién nofteamericana el poder de policia en opinién de
Bielsa, .consiste en lo siguiente: el police power, tiene una extension
considerable, no se limita a la seguridad personal contra las vias de
hechos y a Ia salubridad y moralidad pidblicas, sino que también com-
prende normas protectoras de la condicién econémica y social de los
individuos, ese poder mira al fomento del bienestar general de la comu-
nidad y a la regulacién de su vida econémica. O sea que casi configura
el concepto que hemos analizado anteriormente. El maestro Serra Rojas
dice que... “cl police power representa el poder de la fuerza publica,

11 SErra RoOJAS, of. cil,, p. 699.
12 [dem, p. 695.
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facultades policiales que se extienden a todo el campo de accién de la
administracién pablica”.13

El Poder de Policia indudablemente afecta el régimen de las liberta-
des individuales. ¢Hasta dénde debe afectarlo? Es una cuestién mds po-
litica que juridica, en efecto en un régimen en la que la Constitucién
sefiala cudl es el catdlogo, cudles son los derechos subjetivos piblicos,
del individuo debe siempre buscarse la coordinacién entre esos derechos
y €l interés general que busca el Estado, pero habri evidentemente mo-
mentos en que choque el interés particular del individuo y el interés
general del Estado, tomando en cuenta que éste cada vez mds aumenta
su esfera. Para algunos autores es necesario o es conveniente a veces
aceptar que sobre el interés particular exista el interés general, pero
como indicamos, esto no es una cuestion juridica, sino una cuestion de
aprectacion politica. ¢Hasta dénde debe llegar el limite de la afecta-
cién de los derechos individualesy ;M4s alla de la Constitucién? Corres-
ponde 2 un anilisis individual propiamente dicho y a una reestructura-
cién de las garantias individuales que en nuestra opinién seria muy
dificil llevar a cabo dada la trascendencia que en nuestro medio tiene;
sin embargo como la realidad es que cada vez se habla mds de que el
Estado debe perseguir el interés general, posiblemente llegue un mo-
mento en que frente al interés general, muchas de las garantfas indivi-
duales sean inoperantes. Dejamos el estudio de éste al Derecho coms-
titucional.

¢Cuiles son las manifestaciones de la Policia Administrativa? Adopta
los mis variados matices. No vamos a analizarlos porque su estudio
nos llevaria a estudiar todas las disposiciones administrativas que tien-
dan a restringir la libertad de los particulares en vista del manteni-
miento del orden, la salubridad, la tranquilidad, la moralidad publica,
o el bienestar de los integrantes de un Estado. Esto quiere decir que en
todos los 4mbitos casi de la vida humana, pueden existir disposiciones
de policla. Nos llevaria a analizar toda la legislacién administrativa,
lo cual desde luego es imposible en un articulo en que se sefialan tinica-
mente conceptos generales.

El régimen general de policia se leva a todos los érdenes de la acti-
vidad de la Administracién Piblica. “La Administracién Publica para
ejercer sus peculiares prerrogativas, necesita utilizar un elemento per-
sonal de fuerza, que es la policia”, dice Alvarez Gendin. Y agrega:: “El
Estado, con el fin de defenderse, cuenta con autoridades, con medios
para mantener el orden de la cosa publica contra las perturbaciones que
pueden introducir las exigencias individuales. Esto constituye la policia.

La policia es, pues, la actividad del Estado encargada de velar por el
orden publico.” 14

12 SerrA RoOJAS, op. cil, p. 699,
14 Serra RoOJAs, of. cit, p. 710.
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Ya hemos sefialado qué entendemos por Policia, y hay que determinar
cudl es en nuestro concepto la politica, entendida como una orientacion
que dan los responsables de la direccidn del gobierno de un Estado a la
actividad de ese Estado, en este aspecto entendemos por politica el
rumbo, la impronta, el camino, la tendencia que de acuerdo con un
concepto personal de los que ejerce el gobierno v en un momento y lugar
determinado, se den a la actividad del Estado, asi podemos afirmar que
existe politica, econémica, financiera, fiscal, politica en materia de tra-
bajo, politica en materia de relaciones exteriores, politica en adminis-
tracién municipal, politica en administracién de servicios publicos.
¢Coémo vamos a considerar esta politica? Precisamente en su correlacion
entre la orientacion que de el gobernante en su actividad, y las metas
que persiga con esa actividad. En ese aspecto ya no se estard afectando
la estera juridica de los particulares, ni se estari buscando la conserva-
cion del orden piblico, tranquilidad, salubridad, etcétera, se estd sefia-
lando un matiz, una orientacién, se estd marcando un camino, por el
cual la actividad del Estado debe orientarse; en materia fiscal el buscar
el mayor niimero de ingresos, buscar la estabilidad monetaria, el equili-
brio de la balanza de pagos, la sana administracién de los ingresos. En
materia econémica, el desenvolvimiento de la industria, la creacién de
nuevas fuentes de trabajo, la diversificacién de la produccién agrope-
cuaria, industrial. La ampliacién de nuevos mercados, vemos claramente
que en este sentido la politica econdémica difiere de la Politica Eco-
némica, o sea son dos conceptos distintos, y también en materia de
politica econémica, encontrames orden juridico que sefiala la politica
hacia Ia cual se dirige €l Estado. ¢En ddénde estd ese orden juridico?
En las leyes, en los reglamentos, en los acuerdos administrativos, y en
todos los actos administrativos que van encaminados a dar un matiz al
Estado en una actividad determinada. Habrd también érganos del Es-
tado que se encarguen de seguir esa politica, politica exterior del Esta-
do, respeto de la autodeterminacién, de la soberanfa de los pueblos.
Vemos que sf podemos hablar de una politica, de una politica que mds
bien equipararfamos al arte de gobernar, al conjunto de reglas para go-
bernar bien un Estado en un sentido determinado, a la orientacion
que se da al Estado para conseguir sus metas.

Creemos que hecha esta aclaracién, no hay posibilidad de seitalar una
confusién entre lo que es la policia, el régimen de policia, los poderes
de policfa y en qué consiste la politica del Estado, en un momento v
lugar determinados, encaminada a alcanzar sus metas y sus fines.

Para finalizar permitasenos transcribir los siguientes conceptos de
Bielsa, expuestos al iniciar el estudio del Poder de policia, en su obra
Derecho adminisirativo:1s

“La funcién de policfa es, sin duda, una de las primeras que ha rea-

5 BIELSA, op. cit, tomo IV, pp. 1 vy2
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lizado el Estado, o el gobierno del Estado, para asegurar su existencia
en el orden interno, pues respecto de la defensa exterior la funcién co-
rrelativa la ha tenido el ejército. Policia, en su acepcién mds amplia,
como funcién, significa ejercicio del poder piblico sobre hombres y
cosas, realizado con el sefialado fin de defensa interior o del orden
interno. En el dominio mis restringido del Derecho adiministrativo, el
concepto de policia designa el conjunto de servicios organizados por la
Administracién puiblica con el fin de asegurar el orden publico y garan-
tizar la integridad fisica y aun moral, de las personas, mediante limita-
ciones impuestas a la actividad individual vy colectiva de ellas.

La policfa administrativa es la accién directa que el Estado realiza
para proteger, preventiva y represivamente, la integridad fisica de las
personas y de las cosas, en el orden moral y de la economfa piiblica en
lo que pueda afectar inmediatamente a las primeras. Ese orden es un
prestipuesto de existencia de la propia Administracién phblica.”



