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INTRODUCCION

A lo largo de la historia de nuestro pais, y a medida en que tuvieron
injerencia las ideas neoliberales en el mismo, sus habitantes se han visto en la
necesidad de buscar alternativas de desarrollo econémico a través de la actividad
comercial, en tanto que los 6rganos administrativos se han dado a la tarea de
regular, de la mejor manera posible, la actividad comercial a fin de lograr el
equilibrio entre la necesidad del particular por desarrollar una actividad comercial
que le permita obtener recursos para su subsistencia y la obligacion de la
autoridad de velar por la observancia y cumplimiento de las disposiciones
normativas en dicha materia, todo en aras de lograr el bien comun. Dichas
actividades comerciales se han vuelto indispensables para aquellas zonas que se
han visto golpeadas con el impacto del desempleo en nuestro pais, al grado de
convertirse en una problemaética de orden publico en diversos lugares del mismo,
o bien, fijarse como el remedio en contra del alto indice de desempleo.

El impacto del crecimiento de la actividad comercial no ha sido
menor en los diversos municipios de las entidades federativas, sobretodo en los
municipios del Estado de México, en donde por su ubicaciéon geografica, comparte
problemas de comercio informal o semifijo con la Ciudad de México. Por su parte,
el municipio como unidad administrativa ha asumido su obligacién de lograr el
equilibrio de los intereses de los particulares y de las autoridades involucradas en
la materia, observando los ordenamientos aplicables, expidiendo las normas para
su regulacion y creando organos auxiliares para el mejor desempefo de sus
funciones.

Sin embargo, un problema frecuente que ha provocado el
impedimento en la ejecucién de la clausura de establecimientos semifijos, dentro
del municipio, como sancién a la inobservancia a las diversas disposiciones en
materia de funcionamiento de establecimientos mercantiles, se presenta cuando la
autoridad administrativa municipal que ha dictado su orden de clausura
debidamente fundada y motivada, se encuentra con actos del gobernado, que por
no estar previstos dentro de la ley, impiden que la autoridad lleve a cabo el
cumplimiento de la clausura en cita; no hay que olvidar que la autoridad soélo
puede actuar en los limites de que marca la propia ley, de ahi, que si es requisito
indispensable que la orden de clausura sefale el lugar en donde ha de ejecutarse y
si el gobernado actta de forma indebida, y cambia intencionalmente la ubicaciéon
de su establecimiento, dicho acto del gobernado traera consigo indefectiblemente



la inejecucion de la clausura, pues como es requisito indispensable que se sefiale
debidamente el lugar en donde ha de practicarse la orden respectiva, la misma no
podréd practicarse en diverso domicilio citado en la resolucién o mandamiento
respectivo.

En consideracion a que la autoridad administrativa sélo puede
actuar dentro de los limites que le determina la ley, podemos afirmar que la
garantia de legalidad implica una dualidad contrastante: la facultad del 6rgano
administrativo a actuar dentro de la esfera de su competencia y, al mismo tiempo,
restringir la misma actividad cuando se la coloca en un supuesto imprevisto en la
ley, como es, la manera en la que debe conducirse para el caso de que al tratar de
ejecutar su resolucion de clausura de un establecimiento semifijo, el mismo ha
cambiado de lugar. Es decir, si bien la autoridad en un primer momento se esmera
y pronuncia la orden de clausura apegandose a la garantia de legalidad, y se
encuentra ante el acto del gobernado, obligado a dar cumplimiento, el cual ha
cambiado la ubicaciéon de su establecimiento, la misma no podrd tomar una
decision para resolver el imprevisto que se le ha presentado, para conducirse de
tal o cual manera; y por tanto, la garantia de legalidad que en un principio le
permitié pronunciar una orden de clausura, posteriormente le implicard un
impedimento para solucionar el problema que se le ha presentado, pues al no
estar previsto en la ley, la autoridad respectiva se encontrard impedida para
actuar; aunado a que la facultad que la garantia de legalidad concede a la
autoridad le implica necesariamente la correlativa obligaciéon de cumplir con la
ley; en consecuencia, se encontrard constrefiida a clausurar pero impedida para
hacerlo, lo que se traducira necesariamente en un incumplimiento a la ejecucion
de la orden en cita como efecto directo e inmediato; y, como efecto indirecto,
traera consigo la lesién al bien comun.

Este trabajo pretende demostrar que cuando la autoridad
administrativa del municipio de Ecatepec de Morelos ordena la clausura de algin
establecimiento comercial semifijo, y el gobernado cambia la ubicaciéon de su
establecimiento a un lugar distinto al sefialado en la orden citada, se viola la
garantia de legalidad de los demas gobernados, pues se impide a la autoridad
referida que cumpla con su obligacién de clausurar, para lograr el bien comun.

En atencion a las consideraciones que han quedado expresadas, esta
tesis expondra en su primer capitulo la premisa de que la actividad de la
Administraciéon Pablica Municipal se encuentra encaminada a satisfacer el bien
comun y que la manera de lograrlo es sélo a través del ejercicio de sus funciones,



esas funciones implican una actividad o la realizacién de actos que lleven a la
Administraciéon Publica a alcanzar el bien comtn. Se demostrara que las funciones
de la Administracién Pablica Municipal estan limitadas por la ley, es decir, los
6rganos administrativos municipales so6lo podran actuar en la esfera de
competencia que la ley sefala, ademads esas funciones consistirdn en la ejecuciéon
de actos que determinan situaciones juridicas concretas; por lo que, de aqui se
desprende la importancia de mostrar un panorama de los actos administrativos,
que es la forma de materializar dichas actividades.

El segundo capitulo mostrard el concepto de actividad
administrativa que corresponde al conjunto de facultades que tiene el poder
publico, para vigilar y limitar la accién de los particulares, quienes deben regular
su actividad con los deberes y obligaciones que les impone la ley.

La actividad administrativa como sinénimo de ejercicio de la
facultad para vigilar la actividad de los particulares, es indispensable para el
desarrollo del tema planteado, en virtud, de que a través de la exposiciéon no sélo
de la actividad administrativa, sino también de su forma de manifestacién, nos
llevara necesariamente al estudio, en primer término, del acto administrativo que
constituye la materializaciéon de la ejecucion de las facultades del 6rgano. Y en
segundo lugar, nos permitira establecer las facultades del 6rgano administrativo
municipal a través del ejercicio de su actividad.

El tercer capitulo expondré las diversas disposiciones que contienen
los diferentes ordenamientos municipales, para regular la facultad del
Ayuntamiento del Municipio de Ecatepec de Morelos, para expedir las licencias
de funcionamiento para establecimientos mercantiles semifijos, los requisitos que
deben reunir los gobernados para que les sean expedidas dichas licencias, asi
como las facultades de dicho érgano administrativo para llevar a cabo la
actividades de verificaciéon y supervision en los establecimientos citados, los
cuales en la mayoria de la veces constituyen el punto de partida de la autoridad
administrativa para ordenar la clausura de los establecimientos referidos, por
violaciones a las disposiciones en materia de comercio semifijo.

Finalmente, en el cuarto capitulo se confrontara el bien comtn o
interés general que es velado por la Administracion Pablica municipal, ante la
actitud de los particulares para acatar las 6rdenes de clausura que la autoridad
administrativa pronuncia en materia de establecimientos semifijos; se demostrara



la disyuntiva en la que se coloca a la Administracion Pablica municipal cuando la
misma debe hacer cumplir su orden de clausura, pero frente a las conductas del
particular para eludir dicho cumplimiento, la autoridad se ve impedida para
actuar, pues no puede ir més alla de lo que le estd determinado en la ley; es decir,
por un lado la administracién ptblica se encuentra obligada a dar cumplimiento a
las disposiciones que prevén su facultad de clausurar aquellos establecimientos
mercantiles que no cumplan con las disposiciones que regulan la materia, pero
dicha facultad se limita cuando el particular realiza actos que le impiden su
actividad, y a pesar de ello, subsistira su obligacion por hacer cumplir la ley.



CAPITULO 1.- EL BIEN COMUN COMO MOVIL DE LA FUNCION
ADMINISTRATIVA MUNICIPAL.

1.1.  Concepto de bien comiin.

Desde que el hombre comenzé a tener conciencia de si mismo, se dio
cuenta de lo importante que era agruparse con otros hombres no sélo para
compartir el trabajo, sino ademds, para confrontar a la supervivencia, dado su
caricter precario y dependiente, socialmente hablando; de alli que Aristételes
reconociendo esa fragilidad apunté que el que vive fuera de la sociedad por
organizacion y no por efecto del azar, es, ciertamente un ser degradado o un ser superior de

la especie humana; es un bruto o un dios.!

Asi las comunidades o grupos humanos se establecieron a fin de satisfacer
tanto las necesidades individuales como las colectivas, en tanto que dicha practica
les demostré que ningtn interés debia anteponerse a los intereses colectivos, pues
s6lo la fuerza de la colectividad y los beneficios que la misma reportaba, se

obtenian en razén de la unidad.

Es necesario sefalar que las agrupaciones que formaron los hombres,
tuvieron su propia evolucién, de alli que se conformaron grupos que sélo se
congregaban para ejecutar determinado acto, o bien grupos que se encontraban
organizados y compartian un mismo fin comun, grupos en los que incluso se

regulaba la forma de entrada y salida de la comunidad.

Algunos socidlogos coinciden en que el Estado es el grupo mejor

organizado; al respecto el maestro Julio Tobar Donoso sefiala que es una sociedad

! Citado por Héctor Gonzalez Uribe, Manual de Filosofia Social y Ciencias Sociales. p.192.



politica auténoma, formada de modo permanente en territorio propio, unificado por
vinculos historicos y dirigida por una estructura juridica de gobierno que decide en ltima
instancia y cuyo fin es la realizacion del bien comiin temporal de las personas, grupos

sociales y entidades politicas subordinadas que constituyen su trama orgdnica.?

Para el maestro Serra Rojas el Estado se define como un producto
social, una obra humana que se integra a lo largo de un proceso histérico, pletorico de

luchas sociales y de intensa transformacion de los grupos.3

Hauriou sefiala que para él, el Estado es el régimen que adopta una
nacion mediante una centralizacion juridica y politica que se realiza por la accion de un
poder politico y de la idea de la res publica como conjunto de medios que se ponen en

comun para realizar el bien comiin.*

En virtud de que el Estado es la forma de organizacién politica mas

elaborada, se ha establecido como fin del mismo el bien comun.

Marcos Kaplan define el bien comin como aquello que
respondiendo a una necesidad o tendencia, provoca en los seres conscientes deseo
y btusqueda de satisfacciéon. Y afirma que en lenguaje coloquial se conforma de
dos términos: bien igual a utilidad, beneficio, caudal o hacienda; y comun que
quiere decir que lo que no siendo privativamente de ninguno, pertenece o se

extiende a varios.b

La idea del bien comiin implica entonces, que es un bien que le

pertenece a una comunidad, pero ademdas su idea evoca a un conjunto de

? Citado por Héctor Salazar. Apuntes de clase..p. 6.
3 Serra Rojas Andrés. Derecho Administrativo. p. 19.
4 Citado por Emilio Garcia, Estébanez. Bien comiin y moral politica. p. 62.

5 Instituto de Investigaciones Juridicas. Diccionario Juridico Mexicano. p. 337.
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elementos y lo mas importante nos conduce a la idea de la accion o de actividad.
Para Luis Sanchez Agesta, el bien comiin es el conjunto de elementos materiales y
morales que coordina la accion de los individuos reunidos en sociedad, procurando la

felicidad temporal colectiva sin dariar, los derechos de la persona.®

Variadas han sido las corrientes y diversos los autores que se han
dado a la tarea de definir el bien comtn. Santo Tomas, por ejemplo, aunque no
defini6 el concepto de bien comun, fue un precursor en el estudio de dicha
materia; parte de los conceptos “todo” y “parte” y sefiala como premisa de sus
reflexiones la siguiente: la parte encuentra en el todo su perfeccion y se subordina

a él; pero el todo resulta de la armonia entre las partes.

Santo Tomas estima que el individuo al entrar a formar parte de la
sociedad lo hace buscando el mejor medio para la satisfaccién de sus intereses,

pues la sociedad constituye el mejor instrumento para dicha satisfaccion.

La idea Tomista se basa en el vinculo que une al “todo” y a la
“parte”; asi el uno no puede imaginarse sino en correlaciéon al otro, de donde se
desprende que tanto la comunidad necesita para su existencia de los individuos

como los individuos necesitan de la comunidad.

Estando influido Santo Tomds por un  pensamiento
predominantemente religioso, subrayé que el bien comtn no seria un fin en si
mismo, sino que el fin Gltimo seria Dios, asi llevé a cabo una jerarquia de los
distintos bienes que debian superar o alcanzar los individuos: el bien particular,
bien comun de la sociedad, bien comtun del universo y Dios, bien coman de todas

las criaturas.

8 Gonzalez Uribe, Héctor; 2001.Manual de Filosofia y Ciencias Sociales. p. 2 76.
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El autor considera, al igual que lo hiciera Aristételes, que el hombre
es un ser social, mismo que se debe a la sociedad, sin la cual no puede llegar a su

perfeccion.

Los estudiosos del pensamiento Tomista no coinciden en una sola
corriente, en virtud de que algunos consideran que el individuo se debe tnica y
exclusivamente al Estado, refiriéndose a la sociedad, en la medida en que la
sociedad le sirve para alcanzar los fines que se haya propuesto. En tanto que otra
corriente afirma que es posible hacer una distinciéon entre lo que es individuo y
persona, y sefialan que como individuo, entendido como el conjunto de valores
materiales, el hombre se deberia totalmente al bien comun, en tanto que como
persona, detentadora de valores espirituales, el hombre seria independiente frente

a la sociedad.

El maestro Garcia Estebanez considera desafortunada la corriente
que intenta distinguir a un mismo sujeto en individuo y persona, pues sefiala que
la misién del ciudadano no es la de servir al Estado sino al bien comtn, ya que el
bien comun es anterior al Estado e incluso al ciudadano, por lo que ambos deben
dirigir sus acciones hacia la btasqueda del bien comdn. En conclusién dicho
maestro, afirma que no existe supeditacion del individuo frente al Estado, en
virtud de que tanto éste como el individuo, se encuentran orientados al bien

comun, es decir, el bien comn constituye el fin de los dos.

No olvidemos que el Estado es la agrupaciéon de individuos mayor
organizada y que el Estado al ponerse al servicio del bien comtn, contribuye al
bien del individuo. Sin embargo, el hecho de que el bien comtn se encuentre por

encima del bien particular, no debe entenderse como una amenaza para los

12



intereses particulares, pues al ser el bien comun integrado por los diversos bienes

particulares, éstos también se ven beneficiados.

Cierto es que Santo Tomads circunscribe su pensamiento a la idea del
todo y la parte, sin embargo, la practica hace visible que el bien comun,

generalmente, no es el bien de todos, sino solamente de la mayoria.

Asi, la idea del bien comun se determina en relacion con la idea de
finalidad, puesto que todo fin social responde siempre directa o indirectamente a

una necesidad de los individuos que componen la sociedad.

El bien comun, para Luis Sanchez Agesta, es el conjunto de elementos
materiales y morales que coordina la accion de los individuos reunidos en sociedad,

procurando la felicidad temporal colectiva sin dariar los derechos de las personas.”

La definicién dada por Louis Le Fur establece que el bien comun es
el conjunto organizado de las condiciones sociales gracias a las cuales la persona humana

puede cumplir su destino natural y espiritual.8

Las diversas reflexiones que han tenido injerencia en el estudio del
bien comtn, han provocado una serie de elementos méds o menos comunes entre

las corrientes y definiciones que se han vertido al respecto, y son:

A.- La mayoria de los autores coinciden en que el término bien
comun, se compone de dos locuciones: “bien”, que nos evoca a una utilidad o
beneficio, y que constituye un juicio de valor, es decir que cuando las diversas

sociedades establecen sus diversos fines, y de entre ellos eligen a los que les

7 Citado por Maritain Jacques..La persona y el bien comiin. P.34.
8 Louis Le Fur. Los fines del Derecho. p.45.
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reporta satisfaccion de las necesidades determinadas para dicha sociedad en un

tiempo y lugar determinados, dicha eleccién constituye un juicio de valor, es

decir, una reflexiéon que llevan a cabo los individuos que componen a la sociedad,
. . . Y/ 4

y que los conduce a optar por diversos fines que estima que son “buenos”, por

que les reportan utilidad o beneficio.

El segundo término: “comtn”, nos conduce a la idea de que es
compartido o detentado por varios individuos, lo cual no significa que sea
privativo de los individuos que conforman a la sociedad; al respecto existen
diversas corrientes que estiman que lo “comtn” debe hacerse extensivo para la
totalidad de los individuos que conforman a la sociedad, en tanto que otros
sefialan que con que los beneficios le sean reportados a la mayoria del grupo, con

eso se actualiza la caracteristica de “comun”.

Que sea comun, dicen algunos autores, no quiere decir que sea

uniforme, sino simplemente que es gozado por la mayoria.

B.- Se integrara por un conjunto de elementos materiales. Por lo que
hace a este aspecto, y en virtud de que los diversos autores tienen su propia
definicién del bien comun, este elemento puede tener varios sinénimos como son:
elementos materiales, condiciones o aspectos que son indispensables para ejecutar

las acciones que le permitirdn a una sociedad alcanzar el beneficio colectivo.
De alli que podriamos sefalar que este elemento constituye el

aspecto material del bien comun, aspecto del cual se allega la sociedad para

alcanzar sus fines.
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C.- Determinara las acciones que los integrantes de la sociedad

deben ejecutar.

En virtud de que la idea del bien comtn se encuentra intimamente
relacionada a la actividad final de la sociedad, el bien comun determinard, para
los integrantes de la misma, cuales seran las medidas a tomar para alcanzar dicho
beneficio. Es decir, una vez que una sociedad determinada ha llevado a cabo la
eleccion de los fines que considera benéficos, llevara a cabo todas aquellas

acciones, decisiones, iniciativas o resoluciones, necesarias para alcanzar aquel fin.

Es necesario sefialar que estos fines que la propia sociedad se fija,
varian de acuerdo al tiempo y espacio que privan en el grupo determinado, pero
sus integrantes, en razén de lo que pretendan siempre hardn reflexiones para

elegir de entre todos los medios y acciones, las idéneas para obtener el fin tltimo.

D.- Procurard el Dbeneficio colectivo sin lesionar intereses

individuales.

Cabe sefalar, que las acciones que las sociedades ejecutaran en aras
del bien comun, en algunas ocasiones implicara el mal de algunos individuos, lo
que de ninguna manera es considerado como una desventaja o aspecto negativo
del bien comtn, para algunos autores, se dice es necesaria la practica de estas
determinaciones, dado que el bien de la mayoria debe ser superior al bien
individual, por lo que es necesario establecer que es posible que converjan, en pro

del bien comun: el bien de muchos y el mal de algunos.
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Al respecto Santo Tomads sefiala que el bien de las partes no tiene
importancia en si mismo, sino sélo en funcion del todo®. Es decir, para Santo Tomas las
partes sélo son entendidas en funcién de que forman parte de la unidad, por lo
que en esa dualidad no se puede comprender el uno sino en relacién con el otro.
Por lo tanto, un individuo encontrard su perfeccién y la satisfaccion de sus
necesidades en la medida en la que interactda en la sociedad de la que forma
parte, y a su vez, la propia sociedad como ente serd perfeccionada, mejor

organizada y eficaz para la satisfaccion de las necesidades sociales.

Por su parte el maestro Garcia Estebanez sefiala que el bien del todo
siempre serd superior al de la parte, pero puede o no ser bien de ésta, puesto que
como sefialamos, la circunstancia de que sea comun no quiere decir que sea para
todos, sino para la mayoria, luego el bien del todo, puede suponer el mal de la

parte.

Asimismo, la circunstancia de que al elegir las acciones para obtener
el bien comun, deba optarse por el mal de algunos, ésta decisién a criterio del
maestro Garcia Estebanez, no debe considerarse un sacrificio o renuncia, sino una
cuestion de eleccion entre dos bienes, en donde se opta por el bien comun, por

considerarse el mejor bien.
E.- Por regla general, tendra el cardcter de fin tltimo.
Ya Aristoteles pensaba que el bien comun debia ser el fin altimo de

la sociedad, y que todas las acciones sociales debian dirigirse a obtener el bien

comun.

? Garcia Estébanez, Emilio. Bien comiin y moral politica. p. 90.
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Sin embargo, para Santo Tomads, como ya lo he indicado, el bien
comun constituye sélo un fin intermedio; pues el fin Gltimo en la doctrina tomista
lo constituye Dios, es decir la perfeccion que los individuos buscan a través de la

sociedad.

F.- Para gozar del bien comin es requisito sine qua non que la

persona tenga la cualidad de miembro social.

En cuanto a este punto se establece que la cualidad de ser miembro
de una sociedad es un requisito indispensable para que el sujeto se beneficie de
este “bien”, debido a que como ya dijimos se trata de un bien o beneficio que le es
comun a todos o a una gran parte del grupo social, por lo que el sentido de

pertenencia le otorgara la facultad al individuo para gozar de dicho bien.

G.- El bien comtn es un principio juridico.

Se afirma que el bien comdn es un principio juridico, en virtud de
que en funcién de dicho bien comin se constituye el orden y el principio de
organizacion social, es decir, los individuos que orientan su actividad hacia la
btsqueda del beneficio social, deben ejecutar las acciones que le correspondan o

que le son otorgadas, de forma organizada.
Asimismo, la ley elaborada por la sociedad sera la encargada de

determinar qué, como y cudnto debera aportar el individuo a la sociedad, en aras

del beneficio citado y lo que le sera retribuido en compensacion.
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En conclusién, y con el animo de poder abarcar en una sola
definiciéon los elementos que han quedado sefialados, dejaré apuntada mi propia

definicion:

El bien comun es la utilidad que se extendera a la mayoria de los
individuos que constituyen el ser social, una vez que perfilen su actividad social
de forma ordenada, allegdindose de los elementos materiales necesarios y
determinando las disposiciones legales que contribuiran para establecer la forma
en la que los individuos deban contribuir en la bisqueda de dicha utilidad, a fin

de lograr el perfeccionamiento de cada individuo.

1.2.  El bien comiin determinado de acuerdo a la propia sociedad que lo anhela.

La razén, la conciencia refleja, es decir, la posibilidad de tener
conciencia de si mismo; el lenguaje y la técnica para la elaboraciéon de
herramientas, han permitido que el hombre pueda expresarse en el mundo factico,
lo han hecho diferente a otras especies, y le han permitido planear y proyectar sus

ideas en acciones concretas.

Dichas caracteristicas le permiten asociarse y convivir con otros
seres de su especie, vivir en sociedad o socializar, conducta que, segtin sostiene
algunos filésofos, le permitiran lograr el perfeccionamiento de su ser y ampliar
los horizontes de su pensamiento, dado que éste se enriquece en la medida en que

se comparte y discute con otros.
También sostienen los fil6sofos que no sélo la bisqueda del

perfeccionamiento individual impulsa a los hombres a reunirse en sociedades,

sino que es el deseo de riqueza del espiritu, que también se denomina: realizacién
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ética y el deseo de expansion lo impulsa a la congregacion. El estar en relacion
constante con otros permite la afectacién o influencia de los otros hacia el yoy a la

inversa.

Asi, los hombres se han reunido en sociedades por un impulso
natural e inconciente en primer plano, antes de tomar conciencia del rol que deben
desempefiar en la sociedad a la que pertenecen, y posteriormente por

convencimiento, al darse cuenta de los beneficios que se obtienen por la union.

En el mundo social existen diversos grupos o agrupaciones de
individuos, con diversas caracteristicas; los soci6logos advierten desde los simples
grupos que se definen como: la pluralidad de seres humanos que forman un
conjunto ligado con alguna forma de relacion; donde el elemento caracteristico en
dicho grupo se lo denomina elemento aglutinador; asi no cualquier reunién
fortuita de individuos constituyen un grupo, sino que deben tener o compartir un
vinculo de relacién; tenemos también grupos complejos como la comunidad, la
cual se forma, segtin el maestro Héctor Salazar : en la percepcion que tienen varios
sujetos de sentirse vinculados entre ellos, por alguna forma de relacion,'0 es decir, las
personas se unen en una comunidad en virtud de un sentimiento mutuo que

comparten y los hace sentirse parte de la misma.

La sociedad constituye uno de los grupos mas complejos pues
ademas de la reunioén de los individuos, en virtud de un vinculo de relacién, la
sociedad se caracteriza por contar con una organizacion y generalmente tiende

hacia un fin determinado.

1% Galazar Héctor op,cit. p. 3.
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Estas sociedades se encuentran en continuo movimiento, mismo que
genera procesos sociales, dichos procesos sociales se encontraran impulsados por
las necesidades que presenta una sociedad determinada. De alli, que el maestro
Salazar sefiale al respecto que los actos y hechos sociales son la expresion del instinto

social del hombre o pueden ser también expresion de una necesidad social 1

La sociedad como ya dijimos, constituye una agrupaciéon de
individuos, organizada y tendiente a un fin determinado, ademds como

integrantes de la sociedad compartimos los siguientes elementos:

>

Origen étnico o racial

=

religion

0

lengua

cultura

=

territorio

=

pasado comun

a

la toma de conciencia respecto de que formamos parte de una
todo, y

H. la voluntad de vivir en comun.

Es necesario recalcar que cada sociedad constituye un ente con
caracteristicas propias, mismas que determinan sus propias necesidades, pues
entre los individuos que componen a la sociedad existen diversidad de opiniones,
pareceres o ideologias, que deben concurrir a la realizacion del bien comun;
incluso las cuestiones ambientales o geograficas determinardan diferentes
necesidades entre una sociedad y otra. Hay una gran diversidad de razas, de

costumbres, de formas de civilizacion material y de cultura espiritual, e incluso de

' Galazar Héctor .op, cit.. p. 3.
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individuos humanos, que suman ya miles de millones en el orbe; y de los cuales dice un

sabio aforismo que “cada cabeza es un mundo”12

Sin embargo, el elemento unificador de los criterios y pensamiento
de los individuos que conforman a la sociedad, es la solidaridad, ya que la tnica
forma de beneficiarse de las mercedes que reporta el bien comun, es asumiendo
cada individuo el deber que le corresponda, deber que desde luego les es
determinado por la misma sociedad, pues s6lo el cumplimiento de dicho deber
permitira la subsistencia de la sociedad misma. De igual manera, el concepto del
bien comun que cada sociedad tenga, variara de una sociedad a otra, pues no hay
que olvidar que el bien comun se encuentra en relacién con la satisfacciéon de las
necesidades que cada sociedad tenga; asi, lo que puede ser benéfico para una
sociedad quizd no lo sea para otra, en virtud del entorno que rige en ambas,
aunque dichas sociedades compartan el mismo momento histérico, pues como ya
sefialé, constituyen diversos los factores que afectan y dirigen a una sociedad

determinada hacia su busqueda del bien comun.

Segin sostiene algunos socidlogos, la expresion maéaxima de
organizacion de una sociedad politica esta representada por el Estado, por lo que
éste se encuentra activado en razén de los fines que el mismo se propone; es decir,
su acciéon se encuentra circunscrita en razén de los fines que el mismo se
determine, de acuerdo a las condiciones que privan en un tiempo y sociedad
determinados; es indiscutible que la nocién o definicion del bien comun se
encontrard determinado de acuerdo con lo que para los sujetos que conforman

dicho estado, constituyen lo bueno o 1til.

12 Gonzalez Uribe, Héctor;. Manual de Filosofia y Ciencias Sociales. p.215
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El acto de determinar que, conforme a los fines sociales, resulta
benéfico o ttil, constituye un juicio de valor, a través del cual, los individuos que
conforman dicho estado, llevan a cabo un razonamiento en donde elegiran
aquellas circunstancias, medios o métodos, que después de ser apreciados y
juzgados, merecen la calificacién de bienes comunes; asimismo, llevaran a cabo un
razonamiento tanto para precisar el beneficio que obtendran, como los medios que

serdn necesarios para alcanzar dicho bien.

En ocasiones ese razonamiento no serd consecuencia directa e
inmediata a las necesidades que la colectividad debe satisfacer, sino incluso puede

ser motivado por el momento social que impera en determinado espacio y tiempo.

Asi las acciones sociales que se generen por el impulso social,
pueden tomar diferentes direcciones o ubicarse hacia un mismo punto, al efecto
de coordinar acciones sociales hacia una misma direccién es lo que se le denomina
actuar colectivo. Por lo tanto el individuo que se encuentra inmerso en ese actuar
colectivo, no podra soslayarlo, sino asumir las acciones que como individuo le
correspondan, en virtud de encontrarse vinculado a la comunidad, misma que

establece las circunstancias y condiciones, en determinado momento.

Por lo que el individuo entrara en relacion con la sociedad a la que
pertenece en primera instancia por un impulso natural, y después por un
convencimiento propio, lo que desde luego le impone el deber de ajustar sus
acciones a las exigencias sociales, pero las acciones a ejecutar deberan
determinarse de forma ordenada, por lo que la conservacion del orden de toda
actividad social, recaera en el ejercicio del poder publico, es decir, el conjunto de
acciones sociales que se gestan en una comunidad determinada sélo podra

ordenarse en virtud del ejercicio del poder publico, de la concentraciéon de las
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fuerzas individuales que se dirigirdn a la satisfaccién de las necesidades de la

colectividad.

La cuestion de que los individuos ajusten sus acciones a las
exigencias sociales, traera consigo la disyuntiva para los individuos al tratar de
determinar que tiene primacia el desarrollo personal a través de la interaccion con
otros seres humanos, o el desarrollo de la sociedad a la que pertenece, en la
medida en que la subsistencia de aquella permitira su desarrollo como individuo,
en tanto se trate de valores temporales, puesto que tratindose de valores
espirituales es innegable que el individuo solera optar por su desarrollo como
individuo. Pues si bien, la sociedad constituye un elemento eficaz para alcanzar la
perfeccion del hombre, no menos cierto es que cuando el individuo sienta
amenazados los valores que segiin su jerarquia son mdas importantes que los que

sefiale la sociedad, optara por los primordiales.

1.3 .- El bien comiin como movil de la funcién administrativa municipal.

Los Estados constituyen una unidad de organizacién, que suele
dividirse en tres esferas de competencia: federal, local y municipal; para lograr
dicha organizacién los individuos que lo integran determinaran diversas normas
que permitan la concurrencia o divisiéon entre dichas esferas, ademas, el Derecho
como conjunto de normas, buscard que los intereses de la sociedad, asi como de
los individuos puedan concurrir sin chocar. A través de las diversas acciones que
la misma sociedad se imponga, buscara la armonia entre las diversas esferas de

actividad social.
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De manera que el bien comun sera el moévil de la actividad de los
individuos que conforman parte del Estado, procurando la felicidad temporal de
sus integrantes y procurando que los derechos individuales puedan coexistir con
los intereses sociales. De alli que el jurista J. T. Delos afirme que: Si el Derecho es
una exigencia de la vida en sociedad, el bien comiin es la finalidad mas noble del vinculo

social, en cuanto que se consigue de modo racional a través del Derecho.13

Como ya sostuve, el bien comdn constituira el mévil de la accion
estatal, lo cual implicara por un lado, la imposiciéon de un deber para cada uno de
los integrantes de la sociedad, dicho deber definira cada acciéon que le es
encomendada a los individuos para contribuir a la obtencién del bien comun, y
por otro lado, le proporcionard la posibilidad de participar en las ventajas que

produzca dicho bien comun.

La participacion que el individuo tenga respecto del bien comtn,
estard determinada a través de las propias normas que rigen en la sociedad.
Dichas normas estableceran la forma de contribucién de los individuos y la forma

de retribuciéon de los mismos.

Asimismo, para que la sociedad pueda ejecutar las acciones en
btsqueda del bien comun, es necesario el ejercicio del poder publico, el poder
publico se considera como: la reunion, la concentracion de las fuerzas individuales para
conseguir a favor de los individuos y de la sociedad, la realizacion de la ley inmutable de la
creacion, que es el desarrollo completo, el perfeccionamiento incesante de los seres. El

objeto del poder es el bien, su medio el orden, su instrumento la ley, su esencia la justicia.l*

13 Le fur, Louis. Los fines del Derecho, bien comiin, justicia, sequridad.
14 Castillo Velaszco, José Maria del. Ensayo sobre el Derecho Administrativo Mexicano..p. 6.
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En virtud de que los Estados por si mismos aspiran a la fuerza de su
organizacion, se encuentran en busqueda constante de causas que pueden
producir el desarrollo de su grupo, asi como los medios para obtener el bienestar

social.

La doctrina estima que el poder publico se ejerce, como lo exige la
naturaleza de sus funciones, en legislativo, ejecutivo y judicial, y sefiala que al
ejecutivo le corresponderan las facultades de administracién, que tendra por
objeto la coordinacién, prevenciéon y estimulo de recursos materiales que sean
necesarios para satisfacer las necesidades colectivas. Sus facultades se encontraran

limitadas en virtud de lo que la misma ley disponga.

El poder publico sera la manera o el medio a través del cual se ejerza
la actividad social, pues a través de dicho poder publico, se ejecuta la voluntad de

la sociedad.

Como ya sefialé, el bien comun sera el resultado que la sociedad
obtenga, después de discernir cuales constituyen los mejores medios para
satisfacer sus necesidades, y una vez que dirijan su actividad social hacia él. Pero
las acciones a ejecutar deberan determinarse de forma ordenada, por lo que la
conservacion del orden de toda actividad social, recaera en el ejercicio del poder
publico, es decir, el conjunto de acciones sociales que se gestan en una comunidad
determinada sé6lo podra ordenarse en virtud del ejercicio del poder publico, de la
concentracién de las fuerzas individuales que se dirigirdn a la satisfaccion de las

necesidades de la colectividad

Al respecto el maestro José Maria del Castillo Velazco, sefiala que la

accion administrativa que estd confiada a los funcionarios investidos de poder publico, se
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ejerce para asegurar el bien comiin y el interés particular reprimiendo todo agravio contra
el uno o contra el otro, conciliando toda divergencia entre ambos y dando a este efecto una

direccion adecuada al particular.

Sin embargo, la organizacién estatal no siempre ha existido, puesto
que las organizaciones sociales son todavia anteriores a la creaciéon o fundacién de
lo que se ha denominado Estado, de ahi que, para algunos soci6logos, el pueblo o
municipio es la unidad administrativa mas sencilla, més primitiva; que unia tanto
a las familias de los individuos entre si, que compartian un lazo cercano, como a
los a las familias con el Estado. Como sociedades que son, los municipios sienten
necesidades y experimentan el deseo de lograr un desarrollo, por lo que,
corresponderd a dichos municipios tomar las riendas de su actividad, proponerse
los objetivos que les determinen beneficio colectivo y lograr de forma adecuada la
obtencion del bienestar comdn. De ahi que el maestro José Maria Castillo Velasco,
sefialé al respecto que al Gobierno corresponde todo lo relativo al interés nacional; todo
cuanto abraza la esfera del derecho comiin: a los ayuntamientos pertenece la gestion de los

intereses vecinales, el régimen puramente municipal .16

Toda vez que los intereses y necesidades que tienen los municipios
se encuentran especialmente circunscritos a esa organizacion, requieren de una
regulacion especifica y especial para estos, a fin de lograr un eficaz ejercicio del

poder publico.

Asi, la administraciéon puablica municipal serd la encargada de
asegurar las condiciones necesarias para garantizar el bienestar comun de la
municipalidad, de manera directa e inmediata, y llevara a cabo los actos

administrativos que dentro de su esfera de competencia le permita la ley; De

13 Castillo Velasco, José Maria del. Ensayo sobre el derecho Administrativo Mexicano, T. 1. p.10.
16 Jdem. pp. 118, 119.
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manera que los Estados también se encargardn de asumir aquellos asuntos que
por razén de la importancia o repercusion sociales que puedan tener, no es dable
que sean resueltos por los municipios, y dejard en manos de aquellos los que por

su sencillez y atencién rapida deban ser resueltos por los mismos.

La administracion puablica municipal tendra como actividad ordenar,

reglamentar, deliberar, informar y representar.

El maestro Castillo Velazco, afirma que los ayuntamientos ordenan
cuando en el cumplimiento de las leyes que deben observar, dictan resoluciones
imponiendo a los particulares una o varias obligaciones. La potestad
reglamentaria de los ayuntamientos se ejecutara cuando, por medio de acuerdos,
tomen las decisiones que tengan injerencia en los negocios del municipio. El acto
de deliberar, se constituye cuando en conjunto sus representantes llevan a cabo los
razonamientos ante algin problema que se les presenta. Informan cuando se trata

de actos que s6lo incumben a la administracién comunal.

El Constituyente de 1917, asi como las diversas reformas que se
originaron con posterioridad a esta fecha, estimaron necesario la regulacién a
nivel constitucional de los municipios. Por lo que, se incluy¢ en el articulo 115 de
la Constitucion Federal las disposiciones que regirian en dicha materia, y se
observ6 la necesidad de otorgarles dos facultades importantes: la libertad politica,
en cuanto hace a la eleccién de sus gobernantes y la facultad de recaudacién, a fin
de allegarse los recursos necesarios para hacer frente a las necesidades bésicas de
los que lo conforman, asi como para logar una mayor libertad y ejercicio

inmediato de acciones en el municipio.
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CAPITULO 2.- LA FUNCION Y ACTIVIDAD DE LA ADMINISTRACION
PUBLICA MUNICIPAL.

2.1 Concepto de funcién administrativa.

En el capitulo anterior sefialé que el bien comin es el moévil de la
actividad administrativa, puesto que las sociedades después de haber hecho una
reflexion y haber calificado como bueno un bien determinado, desplegaran las

acciones ordenadas, que le permitan allegarse del bienestar colectivo.

Y como ya sostuve, el ejercicio de las acciones sociales ordenadas,

sOlo es posible a través del poder ptublico.

El poder ptublico en las primeras sociedades solia depositarse en un
grupo de personas que, por regla general, eran los que contaban con mayor
experiencia y mayor edad, razén por la cual podian tomar mejores decisiones para
la colectividad; posteriormente, y a medida en que las sociedad fueron mas
grandes y mejor estructuradas, el poder publico se deposité en la figura del rey,
mismo que detentaba el poder no por convencimiento de los gobernados, sino por
un acto de persuasion al que eran sometidos, pues se afirmaba que el poder del
rey devenia de Dios. Con el advenimiento de la Ilustracion en occidente, se
precisaron los elementos que integran el Estado moderno, tal y como hoy lo

conocemeos.

El Estado se entendid, a partir de las ideas de los filésofos politicos
de la época, s6lo como uno de los elementos del fenémeno social, al cual la
poblacién, que es el elemento fundamental y mas importante del Estado, le puede

organizar, estructurar y modificar para lograr el beneficio de la sociedad.
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Desde entonces comenz6 a pensarse en el Estado no como un fin en
si mismo, sino como un instrumento que la poblacién utilizaba para alcanzar el
bien comdn. Pero el Estado para alcanzar sus fines requeria de una organizacion y
de un ordenamiento juridico que le salvaguardase; ademas los que conformaron
dicho Estado se dieron cuenta de que el mismo no realizaba s6lo un tipo de actos,
sino que la actividad estatal podia clasificarse en tres rubros primordiales:

jurisdiccional, legislativo y ejecutivo.

Hoy la mayor parte de los Estados del mundo han conformado su
estructura gubernamental segtin las pautas de la divisién de poderes; que fueron

postuladas por Montesquieu.

En su obra, Montesquieu explica que la diversidad de funciones que
el monarca efecttia al realizar su gobierno, se encuentran bien definidas, y pueden
resumirse en tres: la funcion legislativa, la funcion ejecutiva y la funcién judicial; y
estim6 que para evitar los abusos del déspota, dichas funciones debian
depositarse en tres 6rganos distintos, que detentaran cada una de ellas; a través de
la funciones estatales ejecutiva, legislativa y jurisdiccional, el Estado gestiona los
recursos humanos, materiales y financieros que son indispensables para alcanzar

sus fines.

Ahora bien, existe especial conflicto para definir las funciones
publicas, pues suelen confundirse con otras locuciones, a saber: actividad,
atribucién, cometido o facultades. Serd necesario tratar de explicar qué es la
funcién publica, para poder explicar con claridad, que diferencia tiene ésta con las

locuciones citadas.
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El concepto de funcion, segiin establece el Diccionario de la Lengua
Espafiola, es el siguiente: Capacidad de accion o accion propia de los drganos,
instrumentos, etc.l; es decir, todo aquello que por su propia naturaleza, un 6rgano
puede realizar; por su parte, las funciones del poder constituyen las diversas
formas bajo las cuales se manifiesta la actividad dominadora del Estado, en tanto
que para el maestro Manuel Maria Diez el término funcion piiblica debe reservarse

para designar los modos primarios de manifestarse la soberania?.

Para diferenciar estas funciones estatales existen dos criterios: el
formal y el material. El formal considera tinicamente al 6érgano del cual emana la
funcién. En ese contexto, todas las funciones del Ejecutivo son ejecutivas, todas las
funciones del Legislativo son legislativas y todas las funciones del Poder Judicial

son jurisdiccionales

En virtud de la divisiéon de poderes ya citada, la doctrina formal
estimé que existia una clara y tajante distribucién de funciones que cada poder
llevaba a cabo, y se adopt6 que al poder legislativo le correspondia la creacién de
normas, al poder judicial la resolucién de conflictos, en tanto que el contenido de
la funcién ejecutiva, es decir, lo que le correspondia realizar a la administracion se
delimitaba por exclusiéon, asi lo que no correspondia a ninguno de los dos

poderes, debia corresponder a la funcién administrativa.

Para el maestro Gabino Fraga la funcién administrativa constituye la
actividad del Estado que se realiza bajo un orden juridico. De la definicién citada

se desprenden tres elementos:

', Diccionario de la Lengua Espafiola. p.1004
2 Citado por Jorge Ferndndez Ruiz, en Boletin Mexicano de Derecho Comparado. p.3.
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a.- Se realiza bajo un orden juridico, es decir no constituye por si

sola, la diferencia que las separa de otras funciones.

b.- Se realiza con limitaciones de los efectos que produce el acto

administrativo.

c.- Supone la satisfaccion de una necesidad practica.

d.- Tiene ejercicio a través del régimen de policia.

Sin embargo, la division de poderes no es tajante como en principio
plante6 la doctrina, en virtud de que los 6rganos encargados de ejercer el poder
publico realizan actos que no pueden catalogarse dentro de las funciones que por
orden natural pudieran corresponder a cada poder, de manera que, el Ejecutivo
puede realizar actos de jurisdiccion o legislativos; a su vez el Judicial puede llevar
a cabo actos legislativos o administrativos, y el Legislativo también puede realizar

las otras dos funciones.

Al percatarse la doctrina de que no era facil la distinciéon de las
funciones que realizaban los 6érganos estatales con el criterio formal, se generé una
forma distinta para hacer la distinciéon correspondiente: la corriente material, la
cual consider6 la posibilidad de que los 6rganos estatales, ejercieran actos de
naturaleza diversa a la que por ley se habian considerado dentro de la funcién de
cada poder; asi el criterio material atendiendo a la esencia o naturaleza intrinseca
del acto, independientemente de la autoridad que lo emitiera, era calificado como

ejecutivo, legislativo o jurisdiccional.
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Otro problema con el que se toparon los tedricos fue cuando
intentaron delimitar el contenido de la funcién ejecutiva; en primera instancia se
adopté como posible solucion la exclusion, es decir, la funcién administrativa
quedaria delimitada una vez fueran excluidas las que correspondian a la funcién

legislativa y jurisdiccional.

Algunos autores pensaron que el criterio anterior era incorrecto, de
manera que establecieron como contenido de la funcién legislativa, el
cumplimiento de un mandato legal; este criterio también ha sido criticado, pues
afirman que los 6rganos legislativo y jurisdiccional, también realizan su funcion

en cumplimiento de un mandato legal.

Otros autores estimaron que el contenido de la funcién ejecutiva
podia delimitarse a través del analisis y estudio de la administracién publica, por
ser ésta el objeto de dicha funcién, por lo que se estableci6 una corriente
encargada de definir a la administracion, asi se dieron cuenta que la forma viable
para el estudio era dirigirse a la etimologia de la palabra administracion, y
sefialaron que dicha palabra proviene del vocablo administro que se divide en el
prefijo ad que significa a, y ministro que significa servir; también se sefial6 que
podia provenir de “administratio”, que quiere decir prestar ayuda o direccién de
alguna cosa; y una mas sefial6 que se derivaba de la frase ad manus trahere, que
significa manejo de intereses dirigidos a un fin, que debe ser procurado en

colaboracion.
La delimitacién de la funcién ejecutiva se hacia cada vez mas dificil,

en virtud de que el término funcién ejecutiva contiene ademds de los actos

puramente administrativos, a los actos llamados gubernamentales o de gobierno,
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es decir, el titular del Poder Ejecutivo desarrolla tanto actos administrativos, como

actos de gobierno, en ejercicio de la funcién ejecutiva.

El desarrollo de actos administrativos y gubernamentales es posible,
en virtud de que el titular del Poder Ejecutivo concentra los cargos de Jefe de
Gobierno y de Jefe de Estado en una misma persona, lo cual permite realizar la

dualidad de los actos citada.

Asi los actos de gobierno se distinguen de los actos administrativos

en dos aspectos segtin la doctrina:

A. Porque procede de un organo politico en sus relaciones con los demds
Poderes o entidades estatales.

B. Porque por medio de él, se afecta un derecho politico de los ciudadanos. 3

Para el maestro Serra Rojas, los actos de gobierno se distinguen a
demas porque implican una libre iniciativa para actuar dentro del orden juridico,
en tanto que los actos administrativos establecen una relacion directa y necesaria

con la ley de la cual deriva su actuacion.

Sea cual fuere la corriente que se siga, los teéricos coinciden en que
la administracion surge en el momento en que los individuos al tener un
proposito que no puede se satisfecho por uno sélo, realizan una accién conjunta

para cumplirlo.

Juridicamente hablando se puede afirmar que la administracion

publica es la actividad coordinada, permanente y continua que realiza el Poder

? Serra Rojas, Andrés. Derecho Administrativo. p.72.
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Ejecutivo tendiente al logro cabal y oportuno de los fines del Estado, mediante la
prestacion directa de servicios publicos, materiales y culturales para lo cual, dicho
Poder establece la organizaciéon y los métodos adecuados, todo ello con arreglo a

la Constitucion y al Derecho Administrativo.

Para Wooddrow Wilson es simplemente la parte visible del Estado.
Hauriu sefiala que la funcion administrativa tiene por objeto manejar los asuntos
corrientes del piblico, en lo que atatie a la ejecucion de la leyes de derecho puiblico y a la
satisfaccion de los intereses generales, haciendo todo esto por medio de policia y por la
organizacion de servicios piblicos, en los limites de los fines del poder publico que ha

asumido la empresa de la gestion administrativa.*

No obstante que los diversos drganos estatales realizan un sin fin de
actos de contenido variado a sus funciones, lo anterior no es 6bice para sefialar
que un organo administrativo en ejercicio de su potestad, realiza actos
formalmente administrativos, independientemente del contenido material que

dicho acto tenga.

21.1. La funcion administrativa de los O6rganos administrativos

municipales.

La funcién administrativa en México se lleva a cabo bajo dos formas
de organizacién, segin advierte la doctrina: la centralizacion y Ila

descentralizacion.

La primera consiste en delegar la realizacion de actividades

administrativas a o6rganos que tienen una relacion jerarquica con la

* Citado por Jorge Ruiz Carrillo. Andlisis de los Recursos y medios de defensa para impugnar actos de la Administracion piiblica
p-2.
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Administraciéon Central, en tanto que la descentralizacién, consiste en confiar la
realizacion de algunas actividades administrativas a érganos que guardan una

relacién con la Administracién Central que no es de jerarquia

De alli que se establezca que la funcién administrativa municipal se
lleva a cabo a través de la descentralizacion de funciones, puesto que la
administracién central confia en el Ayuntamiento del Municipio la realizaciéon de
las actividades administrativas que establece el orden juridico aplicable, lo que no

significa que el municipio se encuentre supeditado en una relacién de jerarquia.

Al respecto el maestro Fraga sefiala que La descentralizacion por region
consiste en el establecimiento de una organizacion administrativa destinada a manejar los
intereses colectivos que corresponden a la poblacion radicada en una determinada

circunscripcion.d

La doctrina sostiene que a través de un acto politico se determina
qué, cuando y cudnto debera ser descentralizado, lo cual no impide la toma de
decisiones para que una poblacién determinada desarrolle las acciones tendientes
a cumplir con las demandas y necesidades sociales. Incluso debera atenderse a las
propias caracteristicas y necesidades de los municipios para determinar qué
actividades se descentralizaran a favor de aquéllos; lo que desde luego implicara
un juicio subjetivo, que recaerd sobre aquellas personas a las que les tocara decidir

sobre dicha descentralizacion.

La descentralizacion de funciones requerira y exigira de mecanismos

juridicos y sociales para lograr la unidad nacional, incluyendo los mecanismos

> Fraga Gabino. Derecho Administrativo. p. 218.
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administrativos y un sistema de responsabilidades para evitar que los municipios

pugnen por una soberania propia.

Al respecto, el maestro José Chanes Nieto sefiala que la
descentralizacion administrativa en la que se delegan atribuciones a organismos
con personalidad y patrimonio propios, no origina un poder propio, como en el
caso de los estados y municipios, en donde no sélo se les atribuye funciones, y
gozan de personalidad, patrimonio y capacidad operativa propia, pues ademas de
lo anteriormente dicho, gozan de atribuciones de gobierno o politicas, que

legitiman el poder que ostentan.

La doctrina ha advertido como fundamentos de la descentralizacion

de funciones los siguientes:
A. Obedece a la idea de ser mas eficaz la accién del Poder
publico, creando entidades que gocen de un régimen mads

apropiado para la satisfacciéon de ciertas necesidades.

B. Permite particularizar la actividad y el 6rgano que la atiende,

sin todos los inconvenientes de un régimen tan complejo.

C. La descentralizacién no desliga al municipio del Estado.

D. El Estado vigila la politica de esos organismos y el manejo de

su patrimonio.

Sin embargo, la propia doctrina ha advertido los siguientes

inconvenientes de la descentralizacion:
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A. Debilita al poder central.

B. Impide a aquél atender la satisfaccion de necesidades de

forma inmediata.

C. Provoca un deficiente funcionamiento de los servicios.

Por tanto, el municipio se constituird en una persona juridica a la
cual se le concede por la Administraciéon Central, derechos publicos a su favor,

tiene la titularidad de un patrimonio y la existencia de 6rganos de representacion.

En cuanto al contenido de la funcién administrativa municipal, el
Estado determinara los limites de la delegacion de facultades particularizando el
régimen municipal, segin la organizacién y funciones que se contienen en el
articulo 115 de la Constituciéon Federal, y particularmente, en el Bando Municipal

que corresponda.

El municipio mexicano es un ente territorial de naturaleza politica y
administrativa a la vez, como muy bien se hace ver en el primer parrafo del
articulo 115, en donde se manifiesta que es la base de la division territorial y de la
organizacion politica y administrativa de los estados. Se trata de una modalidad
de la descentralizaciéon politica y administrativa: un municipio es un ente politico
por la manera en la que se integran sus érganos, por sus funciones gubernativas y
por su carécter electivo; y es administrativa al mismo tiempo, porque presta

servicios para satisfacer las necesidades de los gobernados.
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La funcién administrativa municipal serd ejercida por un cuerpo
colegiado designado por eleccién popular directa, denominado ayuntamiento; a él

corresponderd ejecutar todas las atribuciones que tenga el municipio.

El ayuntamiento se constituird por un Presidente Municipal y por
varios sindicos y regidores, mismos que tendran las atribuciones que los

ordenamientos legales les concedan, de acuerdo con la Constituciéon Federal.

Como sostuvimos anteriormente, el acto de delimitar o determinar
concretamente el contenido de la funcién administrativa municipal, ha resultado
infructuoso, por lo que le seran aplicables los diversos criterios para determinar si

determinado acto es de caracter administrativo o no lo es.

2.1.2. La funcion legislativa de los 6rganos administrativos municipales.

El municipio como ente encargado de satisfacer las necesidades de
sus pobladores de manera rapida y eficaz, requiere para realizar sus acciones, un
conjunto de ordenamientos juridicos que orienten las acciones municipales de

forma adecuada y con orden.

Ante la necesidad de regular las actividades que debe realizar el
municipio para atender las necesidades de sus habitantes, el Constituyente de
1917 determiné en el parrafo segundo de la fracciéon II del articulo 115 de la
Constitucion Federal, la facultad reglamentaria de los municipios estableciendo lo

siguiente:

Los ayuntamientos poseerdn facultades para expedir de acuerdo con las

bases normativas que deberin establecer las legislaturas de los Estados,
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los bandos de policia y buen gobierno y los reglamentos, circulares y
disposiciones administrativas de observancia general dentro de sus

respectivas jurisdicciones.

De la disposicién transcrita se desprende la facultad del Municipio
para expedir diversas disposiciones de observancia general en materia
administrativa; ahora bien, la facultad reglamentaria del Municipio consiste en
facilitar la aplicacion de la ley, detallandola, siendo dichos reglamentos los

instrumentos idoneos para llevar a cabo su contenido.

Asi, la maestra Maria de la Luz Macias Torres sostiene que por
reglamento debe entenderse un conjunto ordenado de reglas y conceptos que se dan por
una autoridad competente para realizar la ejecucion de una ley o para el régimen interior

de una dependencia o corporacion.

De lo que se colige que la funcién legislativa de los 6rganos
municipales se ejerce a través de la expedicion de los diferentes ordenamientos
que el mismo expida, de entre los mas importantes se encuentran los Bandos de

policia y buen gobierno.

La palabra bando deriva del verbo bandir, que a su vez se origina del
visigodo bandwjan, que significa pregonar o hacer publico algo. El origen de esta
palabra, como término para designar un ordenamiento juridico, naci6é en las
ciudades romanas en las que los edictos de los municipes romanos publicaban las
normas a las que se apegaria su gobierno y las sanciones para su inobservancia; de

la Antigua Roma pas6 a Espafia y posteriormente a nuestro pais.

8 Macias Torres Maria de la Luz. Teoria general del reglamento. p.3.
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Hasta antes de las reformas del 3 de enero de 1983, que sufriera el
articulo 115 Constitucional, la Carta Magna omitia referirse a los bandos y
reglamentos de policia y buen gobierno municipales, y s6lo en las Constituciones
locales y en las Leyes Organicas Municipales claramente se conferia a los

ayuntamientos la facultad de emitir estos instrumentos normativos.

Con esta reforma se elevé a rango constitucional la facultad de los
ayuntamientos para expedir sus bandos de policia y buen gobierno, ademas de
reglamentos, circulares y disposiciones administrativas de observancia general,

dentro de su jurisdiccion

El bando de policia municipal se expide, por regla general, en la
primera sesién de cabildo y el mismo establece las condiciones bajo las cuales se

llevara a cabo la gestién administrativa del ayuntamiento.

La doctrina sefiala como clasificaciéon de los bandos municipales la
siguiente:

A. Ordinarios.

Los expide el Ayuntamiento generalmente al inicio de su gestion;
como ya mencionamos antes, esto se hace para hacer publicas las normas a que
habra de sujetarse la vida municipal y en que materias especiales daran cabida a
otros reglamentos particulares, como los reglamentos de espectaculos, de

anuncios, de panteones, giros mercantiles, rastro y otros mas

Sefialan las normas mas generales de gestién, las sanciones de

caracter administrativo que impondrén a los infractores de estas disposiciones; se
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indican las bases generales de zonificacién, desarrollo urbano y planeacion

general del Municipio.

B. Extraordinarios o solemnes.

Son los que expiden los Ayuntamientos para dar realce a un
acontecimiento sobresaliente que debe ser reconocido y difundido en el
municipio. Por ejemplo, los que se expiden para comunicar a los gobernados
municipales la eleccion del Presidente de la Reptublica o Gobernador Estatal o

para conmemorar un aniversario importante del municipio, o de algtn héroe.

Por otra parte, los reglamentos son la fuente mas importante de la
legislacién interna en el municipio. Tanto en ntimero como en las diferentes
materias que regulan los reglamentos que son el principal cuerpo normativo
municipal.

Los reglamentos que expiden los ayuntamientos son:

A. De estructura y organizacion:

Seran aquellos que determinen la distribucién e incluso posiciéon

jerdrquica y colaboracion que los distintos 6rganos administrativos tendran entre

si, a fin de llevar a cabo de mejor manera sus atribuciones.

B. Referentes a servicios puablicos:
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Son aquellos que determinan de forma detallada una materia
determinada; estableciendo que o6rgano sera el encargado de prestar dicho
servicio, en que condiciones debera ser prestado el mismo, y si dicho servicio
tendra algtn costo; por ejemplo: los reglamento de uso de agua potable, parques y
jardines, uso de rastros, de estacionamientos, de anuncios, de panteones, de
mercados y centrales de abastos, expedicién de licencias y permisos, de limpia, de

giros mercantiles o espectaculos.

C. Planeacion y desarrollo urbano.

Este rubro se encuentra previsto en el articulo 115 fraccién V que a la
letra dice que Los Municipios, en los términos de las leyes federales y estatales relativas,
estaran facultados para formular, aprobar y administrar la zonificacion y planes de
desarrollo urbano municipal; participar en la creacion y administracion de sus reservas
territoriales; controlar y vigilar la utilizacion del suelo en sus jurisdicciones territoriales;
intervenir en la regularizacion de la tenencia de la tierra urbana; otorgar licencias y
permisos para construcciones, y participar en la creacion y administracion de zonas de
reservas ecologicas. Para tal efecto y de conformidad a los fines serialados en el pdrrafo
tercero del articulo 27 de esta Constitucion, expedirdn los reglamentos y disposiciones

administrativas que fueren necesarios.

2.2. Concepto de actividad administrativa.

La doctrina ha destacado que cualquier acto que realizan los 6rganos
que detentan la funcién administrativa, es parte de la actividad administrativa, es
decir, diversos autores sefialan que la locucién actividad administrativa
comprende el conjunto de actos dictados, pronunciados o ejecutados por un

6rgano administrativo en ejercicio de sus funciones.
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De lo anterior se desprende que el término actividad administrativa
comprende no sélo los actos que por su naturaleza pueden ser distinguidos como
administrativos, sino también comprende aquellos actos materiales que sin tener
trascendencia en la esfera juridica de los gobernados, son necesarios para el
normal desarrollo de la funcién administrativa. De aqui que se sefiale que el
término en cita, evoca una esfera mayor de actos, pues como ya sefialé abarcaré
actos juridicos administrativos y los actos materiales que sean necesarios para

alcanzar los fines que se ha propuesto la Administraciéon Pablica.

Para el maestro Jorge Ruiz Carrillo la actividad administrativa se
entiende como el conjunto de actos materiales y juridicos, operaciones y tareas que
realiza en virtud de las atribuciones que la legislacion positiva le otorga; y dentro de estas
atribuciones tenemos la necesidad de crear los medios adecuados para alcanzar los fines del
propio Estado, a fin de reglamentar la actividad privada, para que los intereses

individuales sean coordinados y asi mantener el orden juridico.”

2.2.1. El acto administrativo como base de la actividad administrativa.

La actividad de la administraciéon publica, es decir, el conjunto de
actos que realiza la Administraciéon Puablica es la forma en la que se materializa la
funcién administrativa, por lo tanto la actividad administrativa estd encaminada a
satisfacer las necesidades colectivas o bien, satisfacer el interés general. Los actos
administrativos determinardn situaciones juridicas concretas, de alli Ia
importancia del estudio del acto administrativo, puesto que este constituye la

forma de materializar la funciéon de la Administracién.

7 Ruiz Carrillo Jorge. Andlisis de los recursos y medios de defensa para impugnar actos de la Administracion Publica. p.1.

43



El acto administrativo, como se verd mas adelante, constituye la
unidad por medio de la cual el 6rgano administrativo o sujeto del acto creara,
modificard, extinguird o reconocerd situaciones juridicas concretas que afectaran

la esfera juridica de los particulares.

Si nos preguntaramos cudl es la justificacion para la creaciéon del
Estado, dirifamos que, entre muchas otras, es la de regular las diversas relaciones
juridicas que se generan, en tanto que la actividad administrativa se basa en el
ejercicio de ese poder soberano de decisiéon que por estar limitado por la ley y
dirigido hacia el bien comun, entrafia la posibilidad de afectar a todo aquel que

intervenga en la relaciéon que regule la administraciéon con su actividad.

Diversas son las definiciones que se han hecho del acto
administrativo, desde los que consideran al acto administrativo como una
expresion de voluntad, hasta aquellos que imperan por considerar al acto
administrativo como el cumplimiento o ejecucion de los diversos ordenamientos
juridicos. Sea cual fuere la corriente que influye en los diversos autores podemos
sefilalar que el acto administrativo constituye la base de la actividad
administrativa, en virtud de que la misma se desarrolla o nace a la vida juridica a

través de los diversos actos que realiza la Administracion Pablica.
2.2.2. Concepto de acto administrativo.
Existen un sin nimero de definiciones del acto administrativo,
mismas que se pueden dividir en dos vertientes o corrientes principales, aquellas

que parten de la premisa de que el acto administrativo constituye una

manifestacion de voluntad de un 6rgano administrativo, en tanto que las otras
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afirman que el acto administrativo constituye el cumplimiento o ejecucion de la
ley. Independientemente de la corriente por la que opte uno u otro autor, aqui

dejaremos apuntadas algunas de ellas:

Para Garcia de Enterria, el acto administrativo constituye Ia
declaracion de voluntad, de juicio, de conocimiento o de deseo realizada por la
administracion en ejercicio de la potestad administrativa, distinta de la potestad

reglamentaria. 8

Para Roberto Baez Martinez el acto administrativo es una declaracion
de voluntad, conocimiento y juicio, unilateral, externa, concreta y ejecutiva que constituye
una decision ejecutoria, emanada de un sujeto, la Administracion puiblica, en el ejercicio de
una potestad administrativa y que crea, reconoce, modifica, transmite, o extingue una

situacion juridica subjetiva, cuya finalidad es la satisfaccion del interés general .’

La definicion del maestro Andrés Serra Rojas es la siguiente: es una
declaracion de voluntad de conocimiento y de juicio, unilateral, concreta, y ejecutiva que
constituye una decision ejecutoria que emana de un sujeto de la Administracion Publica,
en el ejercicio de una potestad administrativa, que crea, reconoce, modifica, transmite o

extingue una situacion juridica subjetiva y su finalidad es el interés general 10

El maestro Fiorini sefiala al respecto que el acto administrativo se
presenta consecuentemente como acto juridico regido por las normas y principios que
reglan el derecho administrativo... El acto administrativo como expresion de acto estatal,

no puede ser producto de ninguna intencion o voluntad natural, sino resultado objetivo y

¥ Citado por Orozco Molina Felipe Bernardo. Comentarios a la conferencia magistral del Doctor Jesiis Gonzilez Pérez.: Acto
Administrativo y Pretension procesal. p..29

? Orozco Molina Felipe Bernardo. Op. Cit. p. 29

10 Serra Rojas Andrés. Derecho Administrativo. p.238.
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previsto de normas legales previas imputadas a un érgano, y a una funcion estatal a través

del proceso respectivo.ll

De las corrientes apuntadas se pueden advertir diversos elementos

que son utilizados para definir al acto administrativo.

A.- Una manifestacion de voluntad.- Como ya dijimos algunos
autores sefialan que el acto administrativo constituye una manifestacion de la
voluntad, es decir, un proceso volitivo que realiza el titular del o¢rgano

administrativo.

Manifestacion es una expresiéon que se engendra al interior de un
sujeto y después se exterioriza, en tanto que la voluntad es la capacidad de querer,
de decidir, asi la manifestacion de voluntad se explica como la materializacién o
exteriorizacion del deseo o del querer que lleva a cabo un sujeto, al realizar un

acto.

Todavia més, ya que algunos autores sefialan que para que un acto
administrativo sea calificado como tal, ademéas de constituir una manifestacion
externa de la voluntad, dicha manifestacion debe decidir algo, afectando la esfera

juridica del gobernado.

En opinién del maestro Jaime Santofimio,’? cuando se habla de

voluntad administrativa no se refiere a un actuar volitivo auténomo, como sucede

" Fiorini Bartolomé A. Teoria General del Acto Administrativo. pp. 11,80-102.
2 Santofimio G., Jaime Orlando. Acto administrativo. Procedimiento, eficacia y validez. pp.85-94.
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en los actos juridicos privados, sino de la voluntad de la administracién pero para

la satisfaccion de las necesidades colectivas en basqueda del bien comun.

El maestro Fiorini sefiala que la razén por la que los tratadistas
adoptan la idea de que los actos administrativos constituyen manifestaciones de
voluntad de los 6rganos, se basa en el hecho de que dichos tratadistas parten de la
teoria del acto juridico que proviene del derecho privado, es decir, del que se
realiza entre particulares, en donde los sujetos que lo celebran manifiestan su
consentimiento para determinar tal o cual situacién. Sin embargo, varios han sido
los tedricos que han sefialado la necesidad de establecer una teoria juridica propia
y privativa del acto administrativo, en virtud de las diferencias y circunstancias

particulares que se presentan en la emisién de esto altimo.

No obstante lo afirmado por la doctrina, que pretende equiparar al
acto juridico privado, a aquel que es pronunciado por la Administracién Puablica,
se puede afirmar que la razén que detona la creacion del acto administrativo lo es
la juridicidad, pues sélo le es permitido a la administracion realizar lo que la ley le

permite.

B.- Es pronunciado por un érgano administrativo en ejercicio de la
funcién administrativa.- Este parece ser un elemento unédnime entratandose de las
definiciones que sobre el acto administrativo se han expresado, es decir, la
doctrina coincide en que el sujeto del acto administrativo lo es siempre un 6rgano

administrativo.
Aunque dicha afirmacién se encuentra basada en el criterio formal

que rige a las funciones estatales, es decir, se basa en el criterio que califica de

administrativo a todas aquellas actividades, que corresponden al Poder Ejecutivo,
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pero al igual que con las funciones, los criterios: formal y material, también son
aplicables al momento de calificar de administrativo, un acto juridico
determinado, ya sea atendiendo al 6rgano que le dé origen o bien, a los actos que

materialmente, atendiendo a su objeto, puedan ser denominados como tales.

C.- Es unilateral.- La teoria sefiala que un acto administrativo es
unilateral, dado que no se requiere de una voluntad extrafia a la del 6rgano para
su surgimiento a la esfera juridica, es decir, para su existencia no se requiere de un
conjunto de voluntades, basta con que, bajo las formalidades y requisitos
esenciales sea pronunciado para que nazca a la vida juridica, y surta sus efectos

legales.

Ademas es unilateral pues a través del acto administrativo se
manifiesta el poder publico, que constituye la fuerza de decisién y actuar

soberanos.

D.- Tiene cardcter ejecutivo.- Esta caracteristica se refiere al poder del
que goza el acto administrativo para lograr su cumplimiento, es decir, constituye
la fuerza del acto administrativo para ser cumplido o exigir su cumplimiento, para
el caso de que el gobernado se oponga o resista a cumplir con lo dispuesto en el

acto dictado.

En opinién del maestro Olveral3, la realizacion del acto por la propia
Administraciéon Pablica, es una especie de autotutela, ya que sin intervencién de
otras autoridades se ejecuta o exige el acto; de lo que se colige que serd ejecutorio
un acto cuando para su cumplimiento no se requiere de la intervencién de diversa

autoridad, sino competerd a un 6rgano de la misma administracién procurar su

"% Olvera Manuel. Derecho Administrativo. pp.78-83.
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cumplimiento. La caracteristica de ejecutoriedad le es atribuida a los actos
administrativos en razén de dos circunstancias concretas, por una parte, para
evitar cualquier dilacion en el procedimiento y hacer cumplir la resoluciéon
respectiva, y por otro lado se sustenta en razén de la presuncion de legalidad de

que gozan los actos administrativos.

E.- Se pronuncia en ejercicio de la funcién administrativa.- Como
hemos dicho antes la funcién administrativa constituye la forma en la que se
manifiesta el poder administrativo del Estado, por lo cual el acto administrativo
constituye a su vez la forma de expresar dicha funcién, es decir, constituye la
forma en la que se decide, o afecta una situacién juridica subjetiva determinada

ejerciendo el poder del Estado.

F.- Tiene por objeto la creacién, modificacién, extincién, o
declaracién, reconocimiento o transmisién de una situacion juridica subjetiva, es
decir, a través de los actos administrativos el érgano administrativo afectara la
esfera juridica de los gobernados, perturbard su dmbito juridico, imponiéndoles
alguna obligacion o reconociéndoles un derecho. La caracteristica del acto
administrativo, segtin sefialan algunos tratadistas, es que es subjetivo o personal,
es decir se dirige a una persona, concreta, individual y determinada a la cual le

crea consecuencias de derecho.

G.- Tiene como finalidad la de alcanzar el bien comtn.- Como ya
sefialamos en el primer capitulo de este trabajo, la actividad de la Administracion
Pablica se encuentra en funcion del bien comtn general que se pretende alcanzar,
de alli que se establezca que dicho beneficio comtn es el mévil, el motor de la
actividad, lo que justifica las acciones desplegadas y que le da sentido a dicho

actuar.
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El Cédigo Administrativo del Estado de México, aplicable al
Municipio de Ecatepec, sefiala como definicién del acto administrativo, en su

articulo 1.7 la siguiente:

Para efectos de este Titulo, se entiende por acto administrativo, toda
declaracion unilateral de voluntad, externa, concreta y de cardcter
individual, emanada de las autoridades a que se refiere el pdrrafo
anterior, que tiene por objeto crear, transmitir, modificar o extinguir
una situacion juridica concreta.

De la disposicion transcrita se advierte que el legislador mexiquense
adopta la corriente que sostiene que el acto administrativo constituye una
manifestaciéon de voluntad, con las caracteristicas de ser unilateral, externa,

concreta y emanada por los 6rganos de la administracién local o municipal.

2.2.3. Elementos del acto administrativo.

En virtud de que no existe una teoria uniforme referente al acto
administrativo, podemos advertir que existen diversas opiniones doctrinales

respecto a cudles son los elementos que conforman el acto administrativo.

El estudio de los elementos administrativos deviene importante, en
virtud de que la conjunciéon de los mismos nos permitird determinar si nos
encontramos frente a un acto administrativo valido y por tanto obligatorio, o si
por el contrario, adolece de vicios que no le permiten nacer a la vida juridica como
tal, o bien, no obstante que han nacido a la vida juridica, dichos actos no pueden

producir sus efectos correspondientes.
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También dicho estudio permitird al gobernado impugnar aquellos
actos que se encuentren viciados, inclusive cuando los actos administrativos
tengan a su favor la presuncién de haber sido pronunciados sin vicios es decir,

que sean perfectos.

Se consideran como elementos del acto administrativo, entre otros,

los siguientes:

A. El sujeto.- En toda relacion juridico-administrativa, participan,
por regla general, dos personas: la Administracion o el o6rgano de la

Administracién y le gobernado al que se dirige el acto administrativo.

Algunos autores identifican a dichas personas como: sujeto pasivo
que es el destinatario del acto administrativo y el sujeto activo que serd el creador,

emisor o manifestante del acto administrativo, o sea la Administracion.

El sujeto activo del acto administrativo siempre serd Ila
Administraciéon Puablica. Ahora bien, dicho sujeto requiere del requisito

indispensable de la competencia:

La competencia.- Se entiende como competencia la circunscripcion
dentro de la cual una autoridad puede actuar conforme a la ley. El requisito de la
competencia se hace con el fin de evitar la arbitrariedad, pero también el mejor
curso de la administracién, pues al determinar las atribuciones dentro de la esfera
que corresponda a determinado 6rgano, la Administracion Publica sera mas

eficiente.
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Tomando en cuenta el articulo 16 Constitucional, mismo que
consagra el principio de legalidad, podemos afirmar que la competencia debera
ser estrictamente otorgada por una ley, en la que se determinaré el alcance de las

facultades, la forma y circunstancias bajo las cuales se debe y puede actuar.

Es necesario precisar que dicha competencia es inherente al 6rgano y
no al titular y por ende, este tltimo no podra ni renunciar a ella, ni delegarla, sino

en los casos en los que la ley lo permita.

B. La voluntad.- Aun cuado la voluntad parece ser un elemento
comun constituyente del acto administrativo, para el maestro Fiorini no es asi, él
establece que en el acto administrativo no existe un proceso volitivo intelectual,
como sucede en los actos juridicos privados, sino que el procedimiento creador del
acto administrativo, no es sino el resultado objetivo y previsto de normas legales
previas, imputadas a un érgano y a una funcion estatal.’* Es decir, que el érgano como
ente, no es capaz de pronunciar voluntad y el titular tampoco lo hara a nombre de

aquel; sera entonces so6lo realizacion juridica concreta de la ley.

En ese sentido, la voluntad también implica la libertad a
determinarse a hacer algo o no hacerlo, y ésta facultad le esta restringida a la
Administracién Puablica por la ley, es decir, la ley prescribe lo que ha de hacerse;

luego entonces no habria voluntad sino sélo la realizacién de la norma.

Al respecto el maestro Gabino Fraga sefiala una clasificacion donde
distingue al acto obligatorio, reglado o vinculado, del acto discrecional. El primero
serd aquel acto que como sostenia Fiorini, s6lo tendrd como funcién hacer cumplir

la ley, ejecutarla, cumpliendo la obligaciéon que la misma ley sefiala; el segundo

' Fiorini Bartolomé A. Teoria General del Acto Administrativo. p.15.
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serd aquel en el que el titular del 6rgano gozard de un poder de decisién para
obrar de acuerdo a la razén y desde luego, apoyado en la l6gica juridica. Claro
que esa posibilidad de discrecién deberd ser expresamente atribuida por la ley
correspondiente. Con esta clasificacion podriamos concluir que en algunos casos
la voluntad serd parte del acto administrativo y en otras, bastara con que el érgano

administrativo emita un acto en simple cumplimiento de lo que la ley prescribe.

C. El objeto.- Este elemento constituye la materia del acto

administrativo.

El maestro Acosta Romero divide en dos el objeto del acto

administrativo:

Ca. Objeto directo que es la creacién, transmisién, modificacion,
reconocimiento o extincién de derechos y obligaciones dentro de las atribuciones
concedidas al 6rgano.

Cb. Objeto indirecto consistente en la realizacién de la actividad del
6rgano, el cumplimiento de sus cometidos y el ejercicio de la potestad publica que
tiene encomendada.

El objeto debe reunir cuatro caracteristicas:

i. Debe ser posible fisica y juridicamente, es decir, su realizacién debe

ser posible de materializarse y que la ley pueda regularlo.
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ii. Debe ser determinado o determinable, es decir, que pueda ser

individualizado y sefialado con caracteristicas especificas.

iii. Debe ser licito, es decir que esté expresamente autorizado por la ley.

iv. Debe ser realizado dentro de la competencia del 6rgano.

D. La forma.- Constituye el elemento externo que debe reunir un
acto para evidenciar que se ha realizado, ademés de que se ha cumplido con el

procedimiento necesario y serd la posibilidad de apreciar al acto sensorialmente.

Suelen ser dos las formas del acto:

Da. Por escrito.- Es la mas utilizada por estar fundada en el
articulo 16 que prescribe nadie puede ser molestado en su persona, familia, domicilio,
papeles o posesiones sino en virtud de un mandamiento escrito de autoridad competente
que funde y motive la causa legal del procedimiento, es decir, que el acto serialard la causa

y circunstancias que influyeron para emitir el acto.
En cuanto al fundamento a que hace alusion el articulo en cita, el
mismo se entiende como la cita de los preceptos juridicos en los cuales la

autoridad se apoya para emitir el acto.

Por su parte, la motivacion, es el razonamiento 16gico juridico que se

aplica para relacionar las circunstancias de hecho con los preceptos legales.
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Db. Verbal.- Atn cuando es la menos usada el maestro Acosta
Romero sefiala que puede ser directa o a través de los medios técnicos- mecinicos de

transmision del sonido.

E. Respecto a la finalidad, al motivo, al mérito y a la oportunidad
debemos decir que la doctrina no se ha puesto de acuerdo si deben ser
considerados como parte de los elementos del acto administrativo, sin embargo,
algunos autores también los han sefialado como modalidades o requisitos del
mismo acto; cualquiera que sea el criterio a seguir sefialaremos cuales son las

definiciones de las modalidades antes sefialadas:

Ea. Finalidad.- Es la meta, el punto final que se pretende alcanzar
con una actividad, puede ser posterior al acto, simultdnea o previa. La doctrina ha
sentado reglas de aplicacion de la finalidad y son:

i El agente no puede perseguir sino un fin de interés general.

ii. El agente publico no debe perseguir una finalidad en

oposicion a la ley.
iii. No basta que el fin perseguido sea licito y de interés general,
sino que es necesario que se encuentre dentro de la competencia del agente que

realiza el acto.

iv. No puede perseguirse sino por medio de los actos que la ley

ha establecido al efecto.
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La actividad administrativa es eminentemente teologica. Esta caracteristica
se observa en el elemento conocido doctrinalmente como la finalidad del acto. Si en el objeto
encontramos el contenido sobre el que actia la administracion; en los antecedentes de
hecho y de derecho que estimulan la actuacion de las autoridades; en el fin encontramos las
metas que debe logar la administracion publica con su actividad. Estas no pueden ser otras

que la satisfaccion de intereses piiblicos.!>

Eb. El motivo.- Es el antecedente del acto, lo que lo provoca, es decir,
las circunstancias de hecho que intervienen para su realizaciéon. Asimismo,
responde al porqué, a qué causas son las que acttian para que el titular del 6érgano

determine necesario pronunciarse o manifestarse.

La concurrencia de las causas dara como resultado el nacimiento del
acto; este elemento esta intimamente ligado al objeto, pues es éste el que debera
satisfacer las necesidades de tipo publico, que plantean las circunstancias para que

el acto cumpla realmente con su funcién.

Ec. El mérito.- La doctrina ha sefialado que el mérito es el fin daltimo,
el resultado que la administracion obtiene util y conveniente para el interés
general, es ademds un concepto mas amplio que el de la finalidad. Sin embargo,
para el maestro Acosta Romero, la expresiéon mérito resulta inadecuada pues su
significado implica virtud, excelencia, merecimiento digno de obtener un premio
y el cumplimiento de las potestades administrativas, son efectos que siempre se
buscan en la administraciéon, por lo que hace un juicio valorativo de los actos,
implica hacer juicios subjetivos sobre lo bueno, malo y lo moral. Por lo tanto, sigue

sefialando, se le niega el caracter de elemento del acto administrativo.

' Santofimio G., Jaime Orlando. Acto administrativo. Procedimiento, eficacia y validez. p. 79.
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Ed. La oportunidad.- Es una situaciéon de hecho, en la que el acto

coincide con las necesidades de interés general.

Para Acosta, la oportunidad se aprecia hasta después de la

realizacion de un acto, por lo que no es elemento ni modalidad del mismo.

Sin embargo, puede ser que el titular del 6rgano al darse cuenta de
las circunstancias que lo orillan a dar nacimiento al acto, prevea, planee y

programe su manifestacion para darle al acto la oportunidad debida.

No obstante su valoracién, tendrd que hacerse a posteriori como se
sefialaba anteriormente, pues pueden ocurrir circunstancias en las que inclusive

autoridad planee la oportunidad y no alcance a consumarse.

También sefiala que la oportunidad es mdas bien una cuestion de
responsabilidad, es decir, cuando la autoridad estd obligada a pronunciarse lo
hace en razén del mandamiento imperativo de la ley, la cual le sefiala como ha de
actuar, bajo qué condiciones, lo que si se incumple puede dar pauta a una

responsabilidad respectiva.
Por su parte el Codigo Administrativo del Estado de México,
aplicable al municipio de Ecatepec, sefiala como elementos del acto

administrativo, en el articulo 1.8 los siguientes:

Para tener validez, el acto administrativo debera satisfacer lo
siguiente:

A. La competencia. Ser expedido por autoridad competente.
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Ser expedido sin que medie error sobre el objeto causa o fin del
acto.

. Ser expedido sin que existan dolo ni violencia en su emision.
. Objeto determinado o determinable.

Cumplir con la finalidad de interés publico, pues no hay que
olvidar que el bien comtn constituye el mévil de la actividad
administrativa.

La forma escrita es un requisito indispensable, ademés debera
indicarse la autoridad de la que emane y contener la firma
autografa del servidor publico, salvo en aquellos casos que el
ordenamiento aplicable autorice una forma distinta de emision.

. Tratdndose de un acto administrativo de molestia, estar
fundado y motivado, sefialando con precision el o los preceptos
legales aplicables, asi como las circunstancias generales o
especiales, razones particulares o causas inmediatas que se
hayan tenido en consideracion para la emisiéon del acto,
debiendo constar en el propio acto administrativo la adecuacion
entre los motivos aducidos y las normas aplicadas al caso
concreto.

. Expedirse de conformidad con los principios, normas e
instituciones juridicas que establezcan las disposiciones
aplicables.

Guardar congruencia en su contenido y, en su caso, con lo
solicitado.

Sefialar el lugar y la fecha de su emision, asi como los datos
relativos a la identificacion precisa del expediente, documentos,
nombre y domicilio de las personas de que se trate.

. Tratdndose de actos administrativos que deban notificarse, se
hara mencién expresa de la oficina en que se encuentra y puede

ser consultado el expediente respectivo.

Tratdndose de resoluciones desfavorables a los derechos e
intereses legitimos de los particulares, debera hacerse mencién
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del derecho y plazo que tienen para promover el recurso
administrativo de inconformidad o el juicio ante el Tribunal de
lo Contencioso Administrativo.

M. Resolver expresamente todos los puntos propuestos por los
interesados o previstos en las disposiciones aplicables.

2.2.4 Ejecucion de los actos administrativos.

La ejecucion debe entenderse como el cumplimiento o acatamiento
del acto administrativo, ahora bien, algunas veces este cumplimiento puede darse
de manera voluntaria y en otras, la mayoria de las veces, cuando se trata de los
actos que imponen obligaciones particulares, requieren de la fuerza coactiva del

Estado para hacerlos cumplir.

Es necesario distinguir entre la ejecutividad y ejecutoriedad que
tiene un acto para poder surtir sus efectos, su potencialidad de ser realizado. En
tanto que la ejecutoriedad sera la actividad que realice la Administracién Puablica
para hacer cumplir los actos a través de la facultad de ejecucién coactiva en los
casos en los que el particular se niegue a cumplir voluntariamente, es decir, por la
potestad de la que goza la autoridad no requerird de un intermediario para hacer

cumplir sus resoluciones.

Para que un acto sea ejecutorio o ejecutado forzosamente se requiere

de los siguientes presupuestos, segin sefiala el maestro Manuel Olvera'®:

A .- Existencia del acto administrativo.

'® Olvera Manuel. Op. Cit.
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B- Que el acto administrativo sea perfecto, es decir que retina todos

y cada uno de los requisitos indispensables para su emision.

C.- Que tenga capacidad de producir sus efectos.

D.- Que ordene una accién u omisién al particular y éste no lo acate

voluntariamente.

Como ya hemos expresado, la caracteristica de ejecutoriedad le es
otorgada a los actos administrativos en razén de dos circunstancias concretas, por
una parte, evitar cualquier dilaciéon en el procedimiento para hacer cumplir la
resolucion respectiva, y por otro lado se sustenta en razén de la presuncion de

legalidad de que gozan los actos administrativos.

Ademas, el fundamento que otorga esta caracteristica se encuentra
en el articulo 89 fraccion I de la Constitucion Federal, del cual se desprende que el
Ejecutivo tiene la facultad de ejecutar la leyes que expida el Congreso, y como
dicha ejecucion se realiza por medio de los actos administrativos, es natural que se
entienda que el mismo puede imponer el cumplimiento de dichos actos, segtin

sostiene el maestro Gabino Fraga.

2.3. Los fines de la actividad administrativa.

La doctrina estima que pueden distinguirse dos fines principales de
la actividad administrativa, uno inmediato y el otro mediato. En cuanto al primero
de ellos debe entenderse como fin inmediato la creacion, modificaciéon, extincién o
declaraciéon de consecuencias juridicas para los gobernados en una situacion

determinada, o bien la realizacién de actos materiales que se hacen necesarios
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para el mejor avance o desarrollo de dicha actividad, sin que lo anterior,
constituya una afectaciéon en la esfera juridica o trascendencia a la misma, en
cuanto que el fin mediato de la actividad administrativa, lo serd alcanzar el bien
comin, como ya sefialamos, los actos administrativos que despliega la
Administraciéon Pablica en ejercicio de la funcién administrativa, tienen por objeto
la satisfaccién de las necesidades colectivas, lo cual trae consigo indefectiblemente

el bien comun.

La Administracién Puablica, para lograr el primero de sus fines, se
allegara de disposiciones y ordenamientos juridicos que orientardn su actividad, y
la limitardn, constituird 6rganos encargados de ejercer dicha actividad y los
mecanismos incluso para la impugnacién de los actos imperfectos, realizard actos
materiales eficaces para allegarse de los recursos, personal y elementos necesarios

para su funcién y creard un sistema orgénico para trabajar mejor.

El segundo de los fines, es decir el bien comtn, vendra casi por
afiadidura, si la actividad administrativa se realiza al amparo de los preceptos

legales, de manera eficaz y alejado de intereses particulares.

2.4. Diferencias entre funcion y actividad administrativa.

De lo antes planteado podemos concluir que el término funcién
administrativa, constituye la forma en la que se ejerce la potestad administrativa,
es decir, la forma en la que el 6rgano administrativo ejecuta los mandatos legales,
imponiendo sus determinaciones en aras de alcanzar el bien comun, ademas la
funcién administrativa se encontrara regida y delimitada por la ley, asi solo lo que

la ley tenga destinado para los 6érganos administrativos, podré ser realizado, a fin
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de que la administraciéon atendiendo la naturaleza de su creacién, pueda cumplir

con sus fines primordiales.

En tanto que la actividad administrativa serd la forma en la que se
ejerce ese poder administrativo o funciéon administrativa, constituird el conjunto
de actos tendientes a afectar la esfera juridica de los gobernados o a realizar actos
materiales que son necesarios para el debido desarrollo de dicha actividad. La
actividad administrativa encontrard distintas manifestaciones, o bien se presenta
como actos juridicos administrativos que cumplird y ejecutaran la ley, o bien
serdn actos materiales que no tienen trascendencia a la vida juridica, pero que son
necesarios para allegarse de los recursos materiales, técnicos y humanos para el
debido funcionamiento de la Administracion Puablica. La caracteristica de
heterogeneidad sera la que identifique a la actividad administrativa, pues los actos

de la administracion serdn tan variados, como la ley se lo permita.

Por lo que podemos afirmar que mientras la funcién administrativa
se encuentra en potencia, la actividad administrativa se encuentra en acto. La
primera de ellas nos precisa qué, conforme a su naturaleza puede realizar la
Administracion Pablica, en tanto que la actividad administrativa, se encuentra en

ejercicio continuo de ese poder publico.
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CAPITULO 3.- LAS LICENCIAS DE FUNCIONAMIENTO PARA
ESTABLECIMIENTOS MERCANTILES SEMIFIJOS EN EL MUNICIPIO DE
ECATEPEC DE MORELOS.

Los ayuntamientos como 6rganos administrativos y en ejercicio de
su funcién administrativa, tienen la posibilidad de organizar sus recursos
juridicos y materiales internos, a fin de obtener el bien comtn de sus integrantes, e
incluso de expedir ciertos ordenamientos que seran aplicables en su competencia
territorial, entre los cuales se encuentran los denominados Bandos municipales,
que como ya sefialamos, dichos ordenamientos tendrédn por objeto determinar las
normas mas generales de gestion de un municipio, las sanciones de caracter
administrativo que impondran a los infractores de estas disposiciones e indicardn
las bases generales de zonificacién, desarrollo urbano y planeacién general del

Municipio.

Debido al crecimiento de la actividad del municipio de Ecatepec de
Morelos, mismo que por su ubicacion geografica ha logrado convertirse en uno
de los municipios mas prolificos del Estado de México, se ha provocado el
aumento de la actividad comercial dentro del mismo, lo cual ha generado también
la necesidad de un ordenamiento juridico que permita establecer, cuéles deben ser
las condiciones minimas que deben cumplir los propietarios de los
establecimientos mercantiles para poder ejercer el comercio en el municipio en

cita, sin afectar el bien comun.

El Bando del municipio de Ecatepec de Morelos, es el ordenamiento

encargado de sefialar las normas generales en materia de comercio.
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No obstante que dicho municipio constituia uno de los mas
importantes y mejor desarrollados del Estado de México, el Bando Municipal de
dicho municipio resultaba insuficiente como ordenamiento juridico, pues era
omiso al establecer las condiciones bajo las cuales se podia ejercer el comercio en
el territorio municipal, pues si bien es cierto dicho Bando contenia algunas
disposiciones en cuanto a los tipos de establecimientos mercantiles que podian ser
instalados dentro del municipio, los horarios dentro de los cuales podian
funcionar los mismos e imponia la obligacién expresa de obtener una licencia de
funcionamiento para todas aquellas personas que deseaban ejercer el comercio; no
menos cierto es, que era omiso al no determinar, cudl seria el procedimiento para
la obtencién de las licencias en cita, cudles serian los requisitos que los particulares
debian satisfacer para su obtencion, ante quién debia promoverse la solicitud de
licencia respectiva, y en tal virtud eran los usos y costumbres los que se imponian
en dicha materia, cuestiones que dejaban en estado de indefensién al gobernado,
pues dejaba al arbitrio de la autoridad municipal, la facultad de conceder o negar

la licencia respectiva.

Como respuesta a la problemaética expuesta anteriormente, en el afio
2003 fue expedido el Reglamento de Licencias de Funcionamiento para
establecimientos mercantiles, mismo que orgullosamente fue propuesto por Maria
Isabel Selene Clemente Mufioz compafiera egresada de esta Facultad,
ordenamiento que con detalle se ha dado a la tarea de establecer las reglas para la
expedicién, obtencién y renovaciéon de las licencias mercantiles, asi como los
procedimientos para su obtencién e incluso los recursos con que cuentan los
particulares para impugnar las resoluciones administrativas que le sean adversas
0 actos administrativos de molestia en materia de licencias de funcionamiento,
que pueden afectar la esfera juridica de los gobernados, ya sea dentro del

procedimiento para la obtencién de licencias de funcionamiento, o como
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consecuencia del ejercicio del comercio, por contravencion a los ordenamientos
aplicables. Dicho reglamento significé un gran paso hacia una mejor regulacién de
la materia comercial, pues si bien no es perfecto, si cumple con el propésito de
una ordenaciéon mas detallada en dicha materia, llenando algunos vacios juridicos

que dejaba el Bando Municipal.

La expedicion de dicho reglamento no signific6 que el Bando
Municipal excluyera de su contenido las disposiciones bdasicas y generales en
materia de comercio, tan es asi, que a propdsito de dicha materia el Bando sefiala,
especificamente en su articulo 85, que las personas fisicas o morales que realicen o
pretendan realizar actividades comerciales, deberan contar con licencia de

funcionamiento vigente y licencia de suelo expedidas por autoridad competente

Dado que, por uso comun los comerciantes comenzaban a ejercer su
actividad sin haber adquirido previamente la licencia respectiva, en perjuicio
inminente de la colectividad, el Ayuntamiento del municipio de Ecatepec, estim6
necesario establecer expresamente que todas aquellas personas que pretendieran

realizar el comercio debian contar con una licencia de funcionamiento.

El bando en cita también senala los horarios de funcionamiento, los
giros y las condiciones bajo las que se llevara a cabo el ejercicio del comercio, las
prohibiciones de la instalaciéon de establecimientos en dreas determinadas y las

autorizaciones concretas para evitar el aumento de comercio ambulante.

A lo largo del presente capitulo mostraremos los procedimientos,
requisitos, 6rganos competentes, restricciones y sanciones que rigen en materia de
comercio, porque creemos que es necesaria la exposicion de estos rubros, pues las

contravenciones a los mismos realizadas por los gobernados, traen como
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consecuencia, por regla general, la clausura como medida punitiva a dicha

violacion.

3.1. El 6rgano competente para expedir las licencias de funcionamiento
para establecimientos comerciales semifijos en el Municipio de Ecatepec de

Morelos.

De los ordenamientos aplicables en materia de comercio, parece
desprenderse una contradiccién, dado que por una parte el Bando Municipal,
determina como o6rgano competente para la expedicion de permisos para el
ejercicio de las actividades comerciales a la Coordinacién de Mercados, Tianguis y
Via Publica, misma que de conformidad con lo que establece los articulos 29 y 82
del citado Bando, es el 6rgano competente para expedir los permisos para ejercer

el comercio, pues en lo conducente sefialan lo siguiente:

Articulo 29. Para el ejercicio de sus atribuciones, el H. Ayuntamiento se
auxiliard por las siguientes dependencias de la Administracion
Piblica Municipal, mismas que estarin subordinadas al
Presidente Municipal:

VII. Las Coordinaciones de:
- Coordinacion del Régimen Condominal;
- Derechos Humanos;
- Desarrollo Social; y
- Mercados, Tianguis y Via Piiblica;

Articulo 82.Sin perjuicio de las atribuciones fiscales, tanto de Derecho
sustantivo como adjetivo, que las normas legales vigentes y
aplicables establecen para que las ejerza y cumpla la Tesoreria
Municipal y, asimismo, de las atribuciones cuyo ejercicio y
cumplimiento compete a las demds entidades y dependencias
federales, estatales y municipales, la Coordinacion de Mercados,
Tianguis y Via Piblica se constituye como una dependencia de la
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Administracion Publica Municipal, directa y jerdrquicamente
subordinada al Presidente Municipal, teniendo por objeto reqular
y vigilar la administracion y funcionamiento de las actividades
comerciales en los Mercados Municipales, Tianguis, Puestos Fijos,
Semifijos y de Ambulantes, a fin de que los comerciantes cumplan
con sus obligaciones legales, por lo que se otorgan a esta
Coordinacion _las atribuciones necesarias para la expedicion de
vermisos, regularizaciones, reubicaciones vy retiro de dichos
comerciantes, la que deberdi observar en su estructura y
funcionamiento la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, la particular del Estado, leyes federales, locales,
reglamentos y demds disposiciones legales aplicables. *

Lo anterior se robustece con lo que prescribe el articulo 85 del mismo
bando, que sefala: Las personas fisicas o morales que realicen o pretendan realizar
actividades industriales, comerciales, de servicios y especticulos, deberdn contar con la
autorizacion de la licencia de funcionamiento vigente y en su caso, licencia de uso de suelo,
expedida por la autoridad competente, previo cumplimiento de los requisitos establecidos

en este Bando o de conformidad con los reglamentos expedidos para tal efecto.!

En tanto, el Reglamento de licencias de funcionamiento es categorico
al sefialar en su articulo 12, que es facultad de la Tesoreria Municipal otorgar la

Licencia de Funcionamiento o revalidacion de la misma.

En conclusién, podriamos decir que los ordenamiento invocados
carecen de la técnica juridica necesaria, lo cual provoca desde luego un
desconcierto para los particulares, al no saber exactamente a que 6rgano le puede
ser exigible la expedicion de las licencias de funcionamiento para los
establecimientos mercantiles. Ademds provoca vertientes que las autoridades

pueden utilizar para negar indebidamente la expediciéon de dichas licencias.

! Bando Municipal del Municipio de Ecatepec. p.53.
* El subrayado es mio.
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La falta de técnica juridica no es justificable pero si entendible, si
tomamos en consideracion que antes de la promulgaciéon del Reglamento de
Licencias de Funcionamiento, el tnico ordenamiento que regulaba la materia
comercial lo era el Bando Municipal, de alli que, en primera instancia se le
concediera a la Coordinacién de Mercados, Tianguis y Via Publica, la facultad
para la expediciéon de las licencias respectivas; y posteriormente en el citado
reglamento le fuera concedida facultad expresa a la Tesoreria Municipal para los
mismos efectos. No obstante, el legislador no fue cauteloso al determinar con
precision cual seria el 6rgano encargado de la expediciéon de las multicitadas

licencias.

Una opinién arriesgada seria afirmar que serd competencia de la
Coordinacion de Mercados, Tianguis y Via Puablica, el otorgar las licencias de
funcionamiento para los mercados, tianguis y puestos fijos, semifijos y de
ambulantes; en tanto que los demas establecimientos comerciales requeriran de la
licencia de funcionamiento que les otorgara la Tesoreria Municipal, pero sostener
lo anterior, resulta desafortunado, puesto que del mismo Reglamento de Licencias
de Funcionamiento, se desprende que el ejercicio de cualquier actividad
comercial, requiere de Licencia de Funcionamiento, expedida por el
Ayuntamiento a través de la autoridad competente, por tanto no hace diferencia al
hecho de que el Reglamento en consulta sb6lo sea aplicable para los
establecimientos fijos, puesto que en mercados, tianguis, puestos fijos, semifijos y
ambulantes, se ejerce también la actividad comercial, misma que constituye el

objeto del Reglamento que nos ocupa.

Quiza el legislador previendo la contradiccion planteada, traté de

solucionarla, sefialando en su articulo 2, que debia entenderse como
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establecimiento comercial, el lugar fijo o instalaciéon donde se ejerce actividad
comercial, definicion que poco ayuda para dilucidar el problema planteado,
porque al insertar el vocablo instalacién, podia dar lugar a la confusién a que nos
hemos venido refiriendo, puesto que atendiendo a la definiciéon de dicho término,
podemos afirmar que instalacién es acciéon o efecto de instalar; por su parte,
instalar consiste en colocar en un lugar o edificio los enseres o los servicios que en
el se hayan de utilizar; consecuentemente, si atendemos la definicion que hemos
dejado apuntada, podemos concluir que el Reglamento de Licencias de
Funcionamiento, seria también aplicable a los mercados, tianguis, puestos fijos,
semifijos y ambulantes, por constituir éstos un lugar en los que se encuentran
colocados los enseres o servicios que en el se hayan de utilizar para ejercer el

comercio.

Solo para ilustrar, dejaremos sefialado que en la practica es la
Tesoreria Municipal, a través de la Subdireccion de Licencias Mercantiles, el

6rgano encargado de la expedicion de las licencias de funcionamiento.

3.2. Requisitos para la expedicion de las licencias de funcionamiento de

conformidad con las diversas disposiciones de la materia.

Primeramente debemos sefialar que el Reglamento de Licencias de
funcionamiento distingue entre dos tipos de establecimientos comerciales: los de
giro de bajo impacto y los de giro con alto impacto, y sefiala que por los primeros
deben entenderse aquellos establecimientos que con su colocacién no provocara
modificaciones substanciales al entorno de la comunidad o que no requieren un

cambio significativo sobre la infraestructura y equipamientos urbanos, y por
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establecimientos comerciales de alto impacto, los que a contrario sensu si

provocaran modificaciones significativa al entorno.

La clasificacion de los establecimientos comerciales es necesaria pues
dependiendo del tipo de establecimiento que el gobernado pretenda instalar,

seran los requisitos que la autoridad competente le exigira.

Por lo tanto, son requisitos para obtener una licencia de

establecimiento comercial de bajo impacto los siguientes:

a Formato de solicitud autorizado.

b Formulario de registro R-1 ante la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico.

¢ Cédula Informativa de Zonificacion. Las cédulas informativas de
zonificacion seran expedidas por los respectivos municipios y tendran por
objeto precisar usos del suelo, densidades e intensidades de su
aprovechamiento u ocupacién, asi como restricciones aplicables a un
determinado predio.

d Identificaciéon oficial del interesado.

e Documento que acredite la propiedad o posesion del inmueble en donde se
ejercerd la actividad comercial, industrial o de servicios, por ejemplo:
contrato de compraventa, arrendamiento, comodato o recibo predial.

f Acta administrativas que contengan las visitas de verificacion para los
controles sanitarios, tratindose de la elaboracién y venta de alimentos.

g Dictdmenes que emitan las dependencias y organismos auxiliares de la
administracién publica federal, estatal y municipal, tratdindose de giros que
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manejen solventes, gas, productos flamables, quimicos o desechos
industriales.

h El acta administrativa circunstanciada en la que conste la inspecciéon que
realice la Subdireccién de Licencias, dependiente de la Tesoreria Municipal,
a través de la que se verifique que el establecimiento comercial cumple con
las condiciones adecuadas para su apertura, levantandose para tal efecto,
acta circunstanciada en donde se hagan constar las condiciones fisicas que
guarda el establecimiento en el que se pretende ejercer la actividad
comercial, observando para tal caso las formalidades de ley.

i Comprobante de pago de los derechos.

j. Acta constitutiva en caso de ser persona moral.
Por su parte los establecimientos de alto impacto requerirdin ademas de los
requisitos citados con antelacion:

a)  Licencia de uso especifico del suelo.

b) Licencias y dictdmenes que emitan las dependencias y organismos
auxiliares de la administracion publica federal, estatal y municipal.

c¢)  Opinién favorable del H Consejo de Participaciéon Ciudadana del lugar
en donde se pretenda ejercer la actividad comercial; y

d) otros que determinen los ordenamientos legales aplicables

El legislador crey6 indispensable todos y cada uno de los requisitos,
atendiendo los efectos que con el ejercicio del comercio se provocan en una
sociedad, y previendo los posibles efectos negativos que pudieran generar los
establecimientos en cita, dentro del entorno en el que son instalados, por lo tanto

debe atenderse a los estudios que sobre uso de suelo se realiza dentro del
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municipio, considerando los lugares que por conservacion ecolégica o seguridad

no pueden ser utilizados, en beneficio de la colectividad.

No hay que olvidar que el fin daltimo que impulsa la actividad
administrativa es el bien comun, por lo que en aras de su obtencién, la autoridad
municipal serd la encargada de velar por el cumplimiento de los requisitos
indispensables para la obtencién de las licencias en cita, y s6lo para el caso de que

se contravengan tendra la potestad suficiente para exigir su observancia.

3.3. Actividades administrativas de verificacion y supervisién de los
organos municipales para revisar el cumplimiento de los particulares a las
disposiciones en materia de licencias de funcionamiento para establecimientos

comerciales semifijos.

Los 6rganos administrativos municipales son los encargados de
sefialar la normatividad que regird en materia de comercio; como hemos
mencionado anteriormente, dicha normatividad referird los sujetos que
intervendran en dicha materia, asi como las facultades y los 6rganos que

participaran en la gestion comercial.

Como oOrganos que forman parte del Estado, se encargaran de
gestionar la obtencién del bien comun, y en virtud de que el bien comtn es un
principio juridico, su obtencién se lograra de manera indirecta, cuando dichos
6rganos expidan las normas que regiran en materia de comercio, pero ademas el
bien comun se obtendra en la medida en que los 6rganos competentes ejerzan su

facultad de control y vigilancia en el cumplimiento de la normatividad aplicable.
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El control que ejercen los 6rganos administrativos segtn sefiala José
Luis Vazquez Alfaro es la actividad de verificacion o inspeccion de la regularidad de un
acto o de una serie de actos. Asi el control administrativo consiste en una actividad o una
sucesion de acciones de naturaleza preventiva, asi como una verificacion a posteriori, que
tiene por objeto garantizar la adecuada gestion de los recursos humanos, materiales y
financieros, la utilizacion de fondos puiblicos y la obtencion de los resultados previstos por

la misma administracion.?

A través del control administrativo, la Administraciéon Publica
emprende acciones para evitar que los particulares incumplan con lo prescrito u
ordenado por los 6rganos administrativos, o bien, para que cumplan en la forma y

términos en los que son requeridos y no al arbitrio de los mismos.

Para algunos, el control administrativo se ejerce en dos etapas: la
primera de forma preventiva, a través de los cuales los 6rganos administrativos
llevan a cabo actos administrativos y materiales a efecto de comprobar la forma en
la que los particulares se encuentran desarrollando las actividades encomendadas,
autorizadas, concesionadas o impuestas en una ley determinada; en tanto que la
segunda etapa se realiza posteriormente a haber sido dictados los actos
administrativos que imponen una obligacion determinada a los particulares a fin

de observar el estricto cumplimiento de lo ordenado.

Asi, la facultad de comprobacién se materializa a través de las visitas
de verificacién que los érganos administrativos competentes realizan a efecto de
determinar sobre la observancia o inobservancia que los particulares tengan

respecto de los preceptos que rigen determinada materia.

? Citado por Daniel Marqués Gomez. p. 162.
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En materia de comprobacién el Constituyente de 1917 consider6
pertinente prever en el articulo 16 de la Constitucion Federal, la facultad de las
autoridades administrativas para llevar a cabo las visitas domiciliarias, a fin de
comprobar el cumplimiento de los reglamentos sanitarios y de policia,
facultdndolas también para comprobar la documentacion que acredite el

cumplimiento de las disposiciones fiscales.

Y en razén de que las visitas domiciliarias constituyen uno de los
principales actos de molestia que llevan a cabo las autoridades administrativas, se
estimé prudente sefialar las formalidades que debian de cumplirse en su

expedicion.

El texto constitucional citado sefialaba:

La autoridad administrativa podrd practicar visitas domiciliarias,
unicamente para cerciorarse de que se han cumplido los reglamentos
sanitarios y de policia. También podrd la misma autoridad exigir la
exhibicion de libros y papeles para comprobar que se han cumplido con

las disposiciones fiscales.

Tan importantes fueron las practicas de las visitas domiciliarias que
generaron una reforma al numeral 16 en cita, ya que actualmente, no sélo es
indispensable que cumplan con todas y cada una de las formalidades que deben
satisfacer los actos de molestia sino que ademas, el legislador ha considerado

necesario que se cumplan las formalidades para los cateos.
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Esta reforma fue de gran importancia, ya que restringi6 todavia maés
la facultad de la autoridad administrativa para llevar a cabo las visitas de

verificacién, debido a que los requisitos se hicieron mas estrictos

El Texto del articulo 16 Constitucional fue retomado por los articulos
123 de la Constitucion Politica del Estado de México, y por el diverso articulo 128
del Cédigo de Procedimientos Administrativos del Estado de México; el primero
de ellos determina la facultad reglamentaria del municipio y la facultad de
verificacién, también denominada de inspeccién concerniente al cumplimiento de
las disposiciones de observancia general que dicten dichos municipios; el segundo
de ellos sefiala que las autoridades administrativas podréan llevar a cabo visitas de
verificacion en el domicilio, instalaciones, equipos e inmuebles para comprobar el

cumplimiento de las disposiciones legales.

3.3.1. Las visitas de verificacion.

Como sefalamos anteriormente, las visitas de verificacion
constituyen un acto de molestia a través del cual la autoridad administrativa
comprueba que los actos administrativos pronunciados por los érganos que la
constituyen, son cumplidos en tiempo y forma por los gobernados, de alli que su
regulacion sea tan importante que el Constituyente de 1917 consider6
indispensable insertar en su texto la facultad de comprobacién de la cual goza la

Administracion Pablica.

La misma facultad fue retomada por el articulo 128 del Cédigo de
Procedimientos Administrativos del Estado de México; y en materia de licencias
de funcionamiento para establecimientos mercantiles, el articulo 15 del

Reglamento de Licencias en cita da competencia al Tesorero municipal para
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practicar las visitas de verificacion con el objeto de constatar que los
establecimientos comerciales cumplen con las caracteristicas, dimensiones y

ubicacién acordes a la naturaleza de la actividad comercial.

Las visitas de verificacion que practique la Tesoreria municipal a
través de sus funcionarios, deberdn sujetarse a las formalidades y requisitos que
para tal efecto son sefialadas en el Coédigo de Procedimientos Administrativos
para el Estado de México. Dichas visitas se practicardan en el domicilio,
instalaciones, equipos y bienes de los particulares mediante escrito de autoridad
competente en el que se funde y motive el acto de molestia, mismo escrito que
debera contener el nombre de la persona que deba recibir la visita, el nombre de
los servidores publicos que deban efectuar la visita, los cuales podran ser
sustituidos por la autoridad en cualquier tiempo, el lugar o zona a verificarse, el
objeto y alcance de la visita, la fundamentacién del acto, el nombre, cargo y firma

autografa de la autoridad que la emite.

En cuanto al procedimiento, la visita se realizara de la siguiente
manera:

A. Una vez obtenida la orden de verificacion el personal designado por la
Subdireccién de Ejecucién fiscal del Ayuntamiento, se constituira en el

lugar sefialado en dicha orden.

B. Elvisitador debera entregar la orden al visitador, a su representante o

a falta de estos con quien se atienda la diligencia.

C. El visitador se identificara con documento oficial ante la persona con

quien se entienda la diligencia.

76



El visitado sera requerido para que nombre dos testigos de asistencia y
para el caso de que no lo hiciera, serdn designados por el visitador,
dichos testigos podran ser sustituidos expresando los motivos que

justifican dicha sustitucion.

Los visitados permitiran el acceso a los visitadores al lugar, objeto de
la visita, y podran a la vista la documentacién, equipos y bienes que

les sean requeridos;

De dicha diligencia se levantard acta circunstanciada detallando todo

lo acaecido en ella

. La citada acta deberd ser firmada por el visitado, los testigos y el
visitador, en caso de negativa de aquellos para firmar, se hard constar

dicha circunstancia en el acta respectiva.

. El visitador entregara una copia del acta circunstanciada al visitado.

Para el caso de que fuera necesario sefialar actos acaecidos después de
la conclusiéon del acta o bien en el transcurso de aquella que no se
hubieran establecido, podran levantarse actas complementarias o

previas.

Durante la visita de verificacion el visitado podra hacer observaciones
y ofrecer pruebas con relacién a los hechos contenidos en la orden de
visita, o bien hacer uso de ese derecho, por escrito, dentro del término

de tres dias siguientes a la fecha en que se hubiere levantado el acta.
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3.3.2. Requisitos que debe contener la orden de visita, de conformidad con
los ordenamientos juridicos aplicables.

Las ordenes de visita que sean emitidas por la autoridad
administrativa deberdn cumplir con los requisitos que le impone, en primera
instancia, la Constituciéon Federal, es decir, que sea un mandamiento por escrito
de la autoridad administrativa competente en el que se funde y motive la causa
legal del procedimiento, es decir, la autoridad administrativa se encontrara
constrefiida a sefialar con precision las disposiciones legales en las que se apoye la
resolucion emitida, y el objeto que serd materia de la visita o cuestiéon que se

sometera a verificacion.

Para algunos tratadistas la motivacion de las visitas de verificaciéon
se reduce a determinar cual serd el objeto materia de la visita, sin que lo anterior
implique que la autoridad administrativa se encuentre obligada a sefalar las
razones por las cuales considera apropiado que determinado gobernado debe ser
sujeto a una visita de verificacion, es decir, sin que ello implique la obligaciéon de
la autoridad administrativa para indicar cudl es la razén que motivé a llevar a

cabo la visita de verificacion a determinado gobernado.

Para nosotros la fundamentacién constituye la cita de los preceptos
normativos aplicables al caso concreto, es decir, es sefialar con toda precision los
articulos de la ley que respaldan el acto pronunciado; por su parte la motivacion
constituye el acto por el cual la autoridad lleva a cabo un anélisis juridico en el

que determina si el hecho concreto se adecua al supuesto normativo.
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Las 6rdenes de verificacion constituyen un acto no sélo de molestia
que afecta la esfera juridica de los gobernados, sino ademas constituyen un acto
administrativo formal, por tanto se debe cumplir con las formalidades esenciales
que le son impuestas para el pronunciamiento de dichos actos administrativos,
esto es, como sefialamos anteriormente, que determinen el sujeto, objeto, forma y
los demas requisitos o elementos que de acuerdo a las disposiciones aplicables
sean necesarios, por un lado, para que dicho acto nazca a la vida juridica y por

otro lado, para que sea vélido y eficaz para los fines que le conciernen.

En tal virtud, de acuerdo con el articulo 128 del Coédigo de
Procedimientos Administrativos para el Estado de México, las 6rdenes de visita

deben contener los siguientes elementos:

A. El nombre de la persona que ha de recibir la visita. Este constituye un
elemento de la relacién juridica, es decir, constituye el sujeto pasivo o
sujeto sobre el cual recae la decisién de la autoridad administrativa, el

sujeto que serd afectado en su esfera juridica.

B. El nombre de los servidores ptublicos. El legislador mexiquense estimé
prudente sefialar el nombre de los servidores ptublicos encargados de
ejecutar las Ordenes de visita, creemos que este elemento es
innecesario, sobre todo porque de acuerdo con el numeral en consulta

dichos servidores pueden ser sustituidos o bien disminuir en ntimero.

C. El lugar o zona a verificarse. Podriamos decir que este requisito

constituye el objeto material de la visita de verificacion.
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D. El objeto y alcance de la visita. En este apartado la autoridad se
encontrara constrefiida a determinar cuales son los motivos o razones
de la visita; asimismo, delimitara la accion de los servidores ptblicos
que ejecuten dicha orden al establecer con precision el alcance de la

visita, los limites que tendra esta.

E. Las disposiciones que fundamentan la vista. Como todo acto de
autoridad, las 6rdenes de visita deben ser emitidas por un 6rgano
competente, debidamente fundadas y motivadas, sefialando con

exactitud los receptos legales que respaldan tal decision.

F. Nombre, firma y cargo de la autoridad.- Se refiere al sujeto activo del
acto administrativo, mismo que como ya sefialamos con antelacién, lo
es la Administraciéon Pablica, misma que al momento de sefalar su
nombre, firma y cargo en la orden respectiva, estard indicando
indirectamente su competencia para emitir dicho acto, la expresion de

la voluntad a través de la firma, y la validez de la que goza tal acto.

3.3.3. Requisitos que debe contener la orden de clausura para los
establecimientos comerciales semifijos, de acuerdo con la normatividad
municipal aplicable.

El verbo clausurar es definido por el Diccionario de la Lengua
Espafiola, como: cerrar, poner fin a la actividad de organismos politicos, establecimientos
cientificos, industriales etc. Cerrar, inhabilitar temporal o permanentemente un edificio,

local, etc.
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Juridicamente podemos definir a la clausura como la sancién
impuesta al gobernado por un érgano administrativo, ante la infraccién a los
Reglamentos de policia y buen gobierno; es decir, el acto privativo que constituye
una sancion y por virtud de la cual se inhabilita temporal o permanentemente un

establecimiento para llevar a cabo sus actividades respectivas.

Al respecto el articulo 21 de la Constitucion Federal sefiala lo

siguiente:

...Compete a la autoridad administrativa la aplicacion de sanciones por
las infracciones de los reglamentos gubernativos y de policia, las que
unicamente consistiran en multa o arresto hasta por treinta y seis

horas;...

El articulo transcrito prevé la facultad sancionadora de la autoridad
administrativa, esto es, la atribuciéon que tiene la Administracién Puablica para
imponer las sanciones como consecuencia a la inobservancia de las disposiciones

previstas en los reglamentos gubernativos y de policia.

Atendiendo a la literalidad del precepto constitucional se puede
afirmar que el mismo no prevé expresamente a la clausura como sancion
conferida a la autoridad administrativa, pero resulta innegable que la facultad
sancionadora de la autoridad se encuentra otorgada a la misma, y los
ordenamientos legales correspondientes, seran los que prevean de forma expresa
tal punicién como consecuencia a la inobservancia a los aludidos reglamentos de

policia y buen gobierno y 6rganos administrativos que la imponen.
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Segun criterio sostenido de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacién, la clausura constituye un acto privativo, es decir, un acto por virtud del
cual se limitan o disminuyen los derechos del gobernado; en consecuencia deben
satisfacerse las formalidades esenciales del procedimiento, lo que se traduce por
una parte, en que el gobernado tendra la garantia de audiencia, y por otra parte

deberd ser oido y vencido en el procedimiento administrativo respectivo.

Tal garantia de audiencia ha sido retomada por el Cédigo de
Procedimientos Administrativos para el Estado de México, en su articulo 129 que

en lo referente senala:

Tratandose de la aplicacion de sanciones y de la emision de otros actos
administrativos que priven a los particulares de la libertad,
propiedades, posesiones o derechos, se otorgard previamente a los

mismos la garantia de audiencia.

De forma que la clausura como acto administrativo atenderan
inicialmente a lo previsto en los numerales 14 y 16 Constitucionales, esto es, por
ser un acto privativo como ya sefialamos, otorgara a favor del gobernado
previamente a su expedicién la garantia de audiencia, y una vez que se haya
acreditado a juicio de la autoridad administrativa la infraccién cometida por el
gobernado, la orden de clausura satisfara las formalidades prescritas en el articulo
16 citado, es decir, que sea un mandamiento por escrito de autoridad competente,

debidamente fundado y motivado.

Ademas de los requisitos sefialados en el parrafo que antecede, los

actos administrativos en virtud de los cuales se otorgue al gobernado la garantia
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de audiencia contendra de acuerdo con el mismo articulo 129 del Cédigo Adjetivo

Administrativo en consulta, los siguientes requisitos:

a) El nombre de la persona a la que se dirige.
b) El lugar, fecha y hora en la que tendrd verificativo la audiencia.

c) El objeto o alcance de la diligencia.

d) Las disposiciones legales en que se sustente.

e) El derecho del interesado a aportar pruebas y alegar en la audiencia

por si o por medio de defensor.

f) El nombre, cargo y firma autégrafa de la autoridad competente que lo

emite.

En la audiencia respectiva la autoridad dard a conocer las
constancias y pruebas que obran en el expediente respectivo, se admitirdn y
desahogaran las pruebas y se formularan los alegatos; haciéndose constar el

desarrollo de dicha diligencia en acta circunstanciada.
Una vez agotado el procedimiento respectivo y otorgada la garantia

de audiencia, la autoridad analizara si existen elementos de prueba suficientes

para ordenar la clausura respectiva, misma que debera

83



CAPITULO 4.- LA GARANTIA DE LEGALIDAD.

Es indudable que el ser humano que ha tomado conciencia de los
beneficios que le reporta encontrarse unido a otros, busca una manera adecuada, a
través del orden juridico, para dirigir la relacién respectiva, y para ejercer el
poder publico que les permita tomar decisiones apropiadas para la colectividad; a

dicha asociacién, bajo un mismo fin comtn, suele identificarsele como el Estado.

Dado que el ser humano tiene una naturaleza teleolégica, es decir,
que su actuar siempre esta determinado a la consecucién de un fin propuesto, el
orden juridico que dirija las relaciones de los individuos que conforman el Estado
debe al mismo tiempo respetar la libertad de aquellos, con el propédsito de que
dichos individuos puedan alcanzar sus fines personales, y que les reportaran la
felicidad a la que aspiran, la cual se traducird en el bien comin o bienestar
general, pues como sostuvo Santo Tomas!, el “todo” no debe entenderse sino en
relaciéon con la “parte”, por lo que si cada una de las partes alcanza su felicidad
propia, se generara indefectiblemente el bienestar comtn; razén por la cual el
Estado debera prever las normas necesarias que velen por el respeto a dicha
libertad; pero al mismo tiempo el ordenamiento juridico y su fuerza de mandato
deben estar garantizados por un poder superior a la voluntad de los individuos.
Este poder superior o autoridad es un atributo del Estado al que se le denomina
soberania. Esta potestad no es ilimitada, pues el Estado se autolimita, se restringe

y reconoce al mismo tiempo ciertos derechos o prerrogativas para el gobernado.

La libertad de los individuos seré salvaguardada por el Estado, como
ya dijimos, a través de su autolimitacion, es decir, a través del acto por el cual

dicho ente determine la esfera de accién en la que deba participar y siempre que

! Garcia Estébanez, Emilio. Bien comiin y moral politica.
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su actuar se encuentre fundado en un precepto legal y motivado debidamente,
aunado a que el Estado a través de los 6rganos que lo conforman, se encontrara

obligado a hacer cumplir la ley o exigir su cumplimiento al gobernado.

La tesis de la felicidad constituye el fundamento filoséfico de las
garantias individuales y el bien comtn, ya que segtn sefiala la doctrina, el
hombre no sélo se explica como un ente con funciones biolégicas y fisiologicas,
sino ademas como un individuo que aspira y desea la obtenciéon de satisfactores

adecuados para lograr la felicidad anhelada.

De alli la importancia de que un Estado que ha entendido que se
debe a las partes o individuos que lo conforman, pues el bien de las partes
constituye el bien del todo, se esmerara por reconocer la libertad del hombre y se
dedicard a salvaguardarla tomando las medidas necesarias para ello, como son: la
instituciéon de un régimen u ordenamiento juridico, la creaciéon de 6rganos y
entidades que observen dicho ordenamiento y el establecimiento de medidas

punitivas para hacer cumplir sus determinaciones.

El principio de legalidad constituye, parte de la autolimitaciéon del

Estado, pues el mismo s6lo puede realizar lo que la ley le faculta, o le permite.

Como hemos dicho, la autolimitacion del Estado implica su
restricciéon, pero como el Estado carece de una unidad tangible, y s6lo puede
actuar a través de los 6rganos que lo conforman y que son presididos por un
individuo, es indudable que dicha restriccién se hace extensiva para dichos

6rganos, ya que éstos acttian en nombre y representacién del Estado.
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La doctrina coincide en que el principio de legalidad que retomo
nuestra Constitucion de 1917, no naci6 a la vida juridica como una garantia del
gobernado, sino como un principio de limitacion de la accién estatal. En efecto, la
historia nos permite establecer que las primeras nociones del principio de
legalidad se produjeron en razén de la actuacién desmedida de los gobernantes en
los regimenes autoritarios, por lo cual se afirma que antes de constituir una
garantia, proteccion o salvaguarda para la libertad del hombre, el principio de
legalidad se conceptualiz6 como una limitante a la actividad estatal,

concretamente un limite a las decisiones arbitrarias del déspota.

Posteriormente, el principio de legalidad se conceptualiz6 como
protecciéon a la libertad del hombre, como prerrogativa que constrifie al Estado al
respeto de la libertad del hombre; en palabras del maestro Burgoa: la libertad
individual, como elemento inseparable de la personalidad humana, se convirtio, pues, en

un derecho puiblico cuando el Estado se obligo a respetarla.?

Asi, la garantia de legalidad, como principio juridico, establecié una
obligacion para el Estado, traducida en la autolimitacién y al mismo tiempo un
derecho de respeto a la libertad para el gobernado. Pero dicha garantia no sélo
implicé el pronunciamiento de actos de autoridad apegados a la ley objetiva, sino
también, la obligacion del Estado para exigir de los gobernados, el cumplimiento

u observancia de la ley.

Por lo que, la garantia de legalidad debia permitir al mismo tiempo
la libertad del gobernado y el resguardo de los medios que requiere el Estado para
realizar su accion estatal de forma eficaz, o exigir el cumplimiento de la ley al

gobernado, en cumplimiento a sus fines.

2 Burgoa Ignacio. Las garantias individuales. p.309.
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La garantia de legalidad se encuentra prescrita en el articulo 16
Constitucional, concretamente en las palabras fundar y motivar, ya que dichas
palabras constrifien a la autoridad administrativa a citar los preceptos legales
aplicables al acto emitido, como los fundamentos de hecho y derecho que son
aplicables al caso concreto en relaciéon con la norma aplicable; el contenido de la
garantia en estudio no ha variado desde su inclusién en la Constitucién de 1917,
misma que fue retomada de las constituciones anteriores, tal y como sefiala el
maestro José Maria del Castillo Velasco?, dicha disposicion fue incluida en la
citada Constitucién, en razén de los atropellos que los gobernantes realizaban en
contra de sus gobernados, la mayoria de las veces a fin de sostener el poder que
detentaban, y por el temor que les producia la posibilidad de una conspiracién o
revolucién en su contra, a grado tal, de que en aras de su investidura y en abuso
de su autoridad, realizaban actos ilegales, que legitimaban con el hecho de
sefialar que tenian autoridad para ello. Motivo por el cual, se hizo necesario
restringir la actuacion de las autoridades, a fin de proteger la libertad de los
gobernados y darles la seguridad de que no serian molestados a capricho de
cualquier autoridad sino mediante un mandamiento expedido en forma escrita y
por autoridad competente, en el que se sefialara el fundamento y los motivos que

justificaran el acto de molestia.

Es importante sefialar que los actos que deben ser pronunciados en
base al articulo en estudio, deben tener como consecuencia la perturbacién o
afectacion en la esfera juridica de los gobernados, es decir como actos
materialmente administrativos, y a criterio del maestro Burgoa, cuando los actos
importen una merma o privacion de un derecho, operard la diversa garantia

contenida en el articulo 14 del mismo ordenamiento.

3 Castillo Velasco, José¢ Maria del. Apuntamientos para el estudio del Derecho Mexicano. pp. 56 y 57.
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41. La garantia de legalidad prevista en la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos y la garantia de legalidad retomada por los diversos

ordenamientos estatales y del municipio de Ecatepec de Morelos.

El articulo 40 de nuestra carta magna, establece el sistema de
gobierno que debe adoptar nuestro pais. Una de las caracteristicas de dicho
sistema es el federalismo. Razén por la que puede hablarse de un derecho
constitucional federal y un derecho constitucional estatal, no es una casualidad ni
nos sorprende que diversas disposiciones de ambito federal, fueran retomadas por
los diversos estados de nuestro pais, una vez que se convencieron de su eficacia, o
bien, una vez que se extendi6 el respeto por los derechos fundamentales del
hombre por todo el urbe. Sin embargo, la Constitucion Politica del Estado Libre y
Soberano del México, no contiene disposiciéon alguna que haya retomado el
principio de legalidad expresamente, lo cual no quiere decir que se encuentre

exenta de observar dicha disposicién.

Por su parte, el Cédigo Administrativo del Estado de México
constrifie a la Administracién Puablica Estatal y a los ayuntamientos de los
diversos municipios que constituyen al Estado, a la aplicacién del principio de
legalidad al ejercer las atribuciones que le concede el Cédigo en cita, pero es omisa
al considerar el contenido de dicho principio. Consecuentemente y en virtud del
sistema federal que se ha citado, el principio de legalidad que debe observarse y
regir la actividad administrativa de las autoridades antes referidas es el

consignado en el numeral 16 de la Constitucion Federal.

De la interpretacion del articulo 16 Constitucional se advierten los

siguientes elementos:
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A.  Elemento subjetivo.- Este elemento hace referencia a la
persona que serd titular de la garantia en comento, por lo que, la doctrina
considera que el sujeto titular se determindé con el término “Nadie”, y debe
entenderse a contrario sensu, esto es, como “todo gobernado”. Asi tenemos que
cualquier gobernado serd susceptible de ser afectado por un acto de autoridad y
consecuentemente, tendrd la garantia de que dicho acto debe sujetarse a las

formalidades y requisitos que el numeral en cita le impone.

B. Bienes juridicos tutelados.- Los bienes protegidos son
enunciados en la misma disposicién, esto son: persona, familia, domicilio, papeles

O posesiones.

Por persona debe entenderse ademas del ente con funciones
tisiolégicas y psiquicas, la entidad con capacidad para adquirir derechos y

obligaciones.

El término familia no hace alusién en cuanto a los miembros que
conforman la familia del gobernado, sino propiamente a los derechos familiares

de los que es titular el sujeto de la norma.

El domicilio se refiere al lugar en el que el gobernado tenga
establecida su casa habitacién, comprendiéndose en el mismo término los bienes

que forman parte de él.
El concepto papeles hace alusion a toda la documentaciéon o

constancias escritas que tiene una persona, respecto de los actos en los que ha

formado parte.
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En cuanto que el término posesiones se referirda a todos aquellos

bienes sobre los cuales el gobernado ejerce un poder.

C. Referencia competencial.- Como sefialamos con antelacion, el
motivo por el cual el Constituyente estim6 prudente la inclusion de la garantia de
legalidad en los términos en los que se hizo, respondi6 a los abusos de autoridad
de que fueron objetos los gobernados, pues bastaba hacer alusién de que se era
autoridad, para justificar los actos ilegales; esto motivé que la actuaciéon de las
autoridades fuera restringida a su &mbito de competencia, es decir, a la esfera

dentro de la cual podian y debian actuar dichas autoridades.

La cuestion competencial fue puesta en duda cuando se estimé que
un acto emitido por una autoridad que habia sido ilegitimamente electa, es decir
que no habia sido voluntad del pueblo elegirla, sino que habia sido impuesta
forzosamente, no podia considerarse como un acto emitido por una autoridad
competente; sin embargo, dicha controversia fue resuelta por la Suprema Corte de
Justicia de la Nacién sefialando que, un acto debia considerarse como
pronunciado por una autoridad competente, independientemente de que la
legitimidad en la eleccién de las autoridades emisoras se encontrara en duda,
puesto que, dicha legitimidad debia ser examinada por las autoridades electorales,

pero que no era Obice para dar cumplimiento al acto pronunciado por aquella.
Asi, los actos de autoridad s6lo debian pronunciarse por aquellas
autoridades que en ejercicio de las facultades concedidas por la ley, podia afectar

la esfera de los gobernados.

El maestro Castillo aflade que la referencia competencial en los actos

de molestia, también es necesaria para que en caso de ser arbitrario o ilegal dicho
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acto, sea posible imputar responsabilidad al funcionario que lo emitié con dichos

vicios.

D. Fundamentacién y motivacioén.- Estos elementos son quiza los
mds importantes de los que consigna el numeral en estudio, dado que, en
expresion de la doctrina, constituye estrictamente lo que se ha denominado como

“garantia de legalidad”.

Estos elementos imponen la obligaciéon a la autoridad emisora de
establecer, por un lado, cuales disposiciones juridicas concretas respaldan su acto,
cuales son los articulos que son aplicables al caso concreto y que facultan el
proceder de la autoridad, a fin de que a través de dicho fundamento se logre

determinar lo siguiente:

a.- Si el 6rgano que emite la orden de visita se encuentra facultado

para expedirlo conforme a la ley aplicable,

b.- Si el acto esta previsto por la norma,

c.- Si el pronunciamiento del acto respeta el sentido y el alcance de la

norma.

Y por otro lado, impone la obligaciéon de la autoridad emisora de
realizar un estudio l6gico juridico, que permita concluir que en virtud de las
causas y condiciones que privan en un caso determinado, se hace aplicable tal o
cual disposicion legal, por haberse actualizado el supuesto normativo

correspondiente.
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La motivacién respondera a la adecuacion que del caso concreto se
hace a la norma aplicable, sefialando los hechos y circunstancias particulares del

caso que dieron origen a la emision del acto.

E. Requisito de forma.- La forma que ha de cumplirse es la
escrita, de tal manera que si no se cumple con dicho requisito, no puede ser
exigido su cumplimiento u observancia; pero, ademas debe darsele a conocer al

gobernado el acto que le afecta pues con ello nace a la vida juridica.

4.2. La garantia de legalidad como limite de la actividad administrativa
municipal.

Hemos dicho que el municipio es el ente encargado de satisfacer las
necesidades de sus pobladores de manera rapida y eficaz, para lo cual requiere
realizar su actividad administrativa de forma adecuada y bajo el orden juridico
aplicable, mismo que ademas de concederle una serie de atribuciones para actuar,

serd el competente para delimitar la esfera de sus atribuciones.

De alli que los ayuntamientos correspondientes se encuentran
obligados, como autoridades administrativas, a cumplir con el principio de
legalidad, es decir los 6rganos administrativos que constituyen la Administraciéon
Pablica municipal, deben actuar dentro de la competencia que les ha sido

conferida por la ley y deben regir sus actos bajo el citado principio.

Lo cual quiere decir también, que no por el hecho de que el
municipio sea el 6rgano encargado de actuar de forma inmediata, por la cercania
respecto de la problematica que se da dentro de la esfera territorial, dicho

municipio se encuentre exento de dar cumplimiento cabal a la garantia de
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legalidad prevista en el articulo 16 de nuestra Constitucion, puesto que su
actuaciéon, como la de cualquier otra autoridad administrativa, se encuentra
delimitada por el referido principio. Seria absurdo pretender, que en virtud de
que los 6rganos municipales deben dar respuesta inmediata y eficaz a la
problematica que se presenta en su territorio, los mismos puedan emitir sus actos
o resoluciones arbitrariamente; no hay que olvidar que la obligacién de expedir un
mandamiento por escrito, debidamente fundado y motivado, se hace extensivo a
cualquier autoridad que pretenda emitir un acto de molestia que afecte la esfera
juridica de wuna persona determinada, consecuentemente los o6rganos
administrativos municipales deberan observar las formalidades y requisitos que le

impone el articulo 16 de la Constitucion Federal.

Es necesario insistir en que la Administracién Pablica municipal,
como 6rgano del Estado, deberd poner en marcha su actividad administrativa a
fin de lograr el objetivo final, es decir, a fin de alcanzar el bien comtn. Pero
absurdo también es pretender que el paraiso es sélo la igualdad o las leyes
eficaces, el bien comtn o la felicidad colectiva se alcanza en la medida en que las
leyes son la herramienta idonea para la satisfacciéon de las necesidades colectivas,
por tanto, en al medida en la que los 6érganos administrativos municipales respete
el principio de legalidad, dichos 6rganos estaran contribuyendo a alcanzar el bien

comun.

4.3. Actos del gobernado en materia de comercio semifijo que impiden
la actividad administrativa municipal y por ende, la inejecutabilidad de las
ordenes de clausura.

En la medida en que se extendieron las ideas neoliberales cuyos

postulados incitaban a la practica de la actividades comerciales con las menores
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restricciones gubernamentales posibles, se extendié lo que se ha denominado

como “comercio informal”.

Algunos tedricos coinciden en que las causas que originaron la
expansion del comercio informal, son: 1) la incapacidad del sector moderno para
absorber en su totalidad la oferta de mano de obra, situaciéon que se agudiza en
periodos de crisis, cuando no sélo se debilita esta funcién, sino que se produce un
despido masivo de trabajadores; 2) la inestabilidad ocupacional que generan
algunas actividades promovidas por la modalidad de desarrollo, y por altimo, 3)
la existencia de espacios econémicos no cubiertos por la modernizacién, donde se
dan condiciones favorables para desarrollar actividades por cuenta propia, incluso

superiores a las de muchos de los trabajos asalariados.

Pero no basta con determinar las causas que le han dado origen a la
expansion del comercio informal, en virtud de que se ha vuelto mas importante su
regulaciéon, pero ésta se vuelve cada vez mas dificil dadas las caracteristicas
especiales del fendémeno como son: la ausencia de infraestructura adecuada para
la exposicién, conservaciéon y venta de los productos, en algunos casos, la
inestabilidad del lugar que ocupan o la diversidad del giro que manejan en un
mismo momento; caracteristicas que no sélo dificultan su regulacién sino que
incluso pueden afectar la efectividad de los actos administrativos que se dictan en

contra de los titulares de las negociaciones mercantiles en comento.

Como he sostenido, la garantia de legalidad limita la actividad
administrativa, en virtud de que la autoridad administrativa se encuentra
constrefiida a dar cumplimiento a la ley, pero dicho cumplimiento se hace a
través de la pronunciaciéon de actos administrativos perfectos, es decir de actos

que han sido dictados dentro del procedimiento administrativo correspondiente
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reuniendo los elementos que marca la ley para su creaciéon y alejado de los
posibles vicios que pudieran aquejarle. Pero, en diversas ocasiones, el érgano
administrativo se esmera en la creacion de sus actos administrativos, y pronuncia
un acto perfecto; sin embargo, los particulares que se dedican al comercio
informal, a los cuales se encuentra dirigido dicho acto o que deben dar
cumplimiento al mismo, realizan actos que convierten en inejecutables los actos

administrativos que afectaran su esfera juridica.

Es innegable que de acuerdo a la naturaleza juridica del acto
administrativo, el mismo es ejecutivo, es decir cuenta con la fuerza necesaria para
poder lograr su cumplimiento, como ya hemos expresado, la caracteristica de
ejecutoriedad le es otorgada a los actos administrativos en razén de dos
circunstancias concretas, por una parte, evitar cualquier dilacion en el
procedimiento para hacer cumplir la resolucién respectiva, y por otro lado se
sustenta en razén de la presuncién de legalidad de que gozan los actos

administrativos.

Pero dadas las caracteristicas especiales de los establecimientos
semifijos, éstos pueden lograr que un acto perfecto se convierta en ineficaz; es tan
sencillo como cambiar la ubicacién de la estructura movil de la negociacion
mercantil, dicho acto aunque simple origina la ineficacia del acto administrativo,
ya que la autoridad administrativa no puede ir mds alld de lo prescrito en la
resoluciéon administrativa; luego, si la misma debe hacerla cumplir en el lugar
primigenio en el que se encontraba la negociacién, es indudable que no podra
hacerla cumplir pues en cuanto llegue a exigir su cumplimiento al lugar en el que
se encontraba dicha negociaciéon, se dara cuenta que en dicho lugar ya no se
encuentra el gobernado que debi6é dar cumplimiento al acto administrativo, y se

encontrard imposibilitada para ejecutar dicho acto.
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Otros actos que atacan la efectividad de los actos administrativos
perfectos, relacionados con el comercio semifijo, son cuando dichas negociaciones
se encuentran ocupadas por una persona distinta al titular al que va dirigido el
acto administrativo, por haber sido transmitido el uso o la propiedad del mismo,
por lo que no es dable requerir a un gobernado que no ha asumido una obligaciéon
especifica o que no ha incumplido algtin ordenamiento o bien, que no se ha

colocado en el supuesto que genero el pronunciamiento del acto administrativo.

Los actos de los particulares citados, provocardn la ineficacia de los
actos administrativos perfectos en la medida en que la autoridad administrativa se
encuentre cada vez mas limitada en su actuar en razén del cumplimiento de la
Garantia de legalidad, por lo que es importante que se tomen las medidas
adecuadas a fin de que la autoridad administrativa cuente con herramientas

suficientes y efectivos para hacer cumplir sus determinaciones.

4.4. La disyuntiva en la que se coloca a la autoridad administrativa
municipal, misma que se encuentra obligada a dar cumplimiento a las 6rdenes
de clausura.

He sostenido que las garantias individuales constituyen una
autolimitaciéon del Estado; dicha restriccion propicié el reconocimiento de
garantias para el gobernado y al mismo tiempo la delimitacion de la esfera de

accion en la que pueden actuar los 6érganos estatales.

La garantia de legalidad se traduce, a su vez, en la observancia de la
ley. La observancia de la ley implica lograr el cumplimiento de las
determinaciones de la autoridad, ya sea de forma voluntaria por que el gobernado

acepta el contenido del acto correspondiente, o bien, en uso de la facultad
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sancionadora de la administracion a través de la imposicion de medidas

coercitivas que obliguen al gobernado a dar cumplimiento.

Si bien la doctrina no se ha puesto de acuerdo para explicar el por
qué de la creacion de los 6rganos de autoridad, sépase que en virtud de que la
accion social no puede ser ejercida por la totalidad de los individuos que la
conforman, dicha accién debe ser conferida a alguno o algunos de ellos con la
finalidad de que dirijan la voluntad social hacia la obtencioén del bien comun, pues
lo contrario podria provocar que se contrarrestaran las acciones respectivas; por lo
tanto, la autoridad ademas de ser una fuerza superior, también es una fuerza
unificadora, a fin de no restarle poder a las acciones sociales y dirigirlas hacia un
mismo fin comun. Al respecto el maestro Felipe Gonzalez y Gonzélez, sefiala que
En la sociedad llamamos autoridad al principio directivo que la preside y que viene exigido

por su naturaleza misma, en razon del fin. 4

La autoridad es la herramienta que tiene el Estado para hacer
cumplir sus determinaciones que lo dirijan al bien comtn, pero esta herramienta
no es necesariamente coactiva, prohibitiva o restrictiva, sino que se trata de una
accion que el maestro Felipe Gonzélez califica de positiva y que consiste en la
determinacion del contenido del bien comtn, y por ende, el velar por obtener las
conductas adecuadas que correspondan a cada uno de los individuos. Por lo que
la fuerza de coaccién que pueden ejercer los 6rganos de autoridad se justifica en la
medida en que al obligar al individuo a realizar las conductas que le

corresponden, se estara contribuyendo al bien comun.

La autoridad estd vinculada con el poder, pero dicho poder no es

ilimitado sino delimitado por las normas juridicas y el bien comun, por tanto las

* Gonzalez, y Gonzélez Felipe. Autoridad y sociedad. pp. 281
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autoridades sélo tiene facultad de realizar lo que la ley les permite. Ademas la
autoridad es imperativa, pues de ser solo una sugerencia, los gobernados tendrian
la opciéon de no observarla o contradecirla; aunado a que el cometido de la
autoridad no sélo es dirigir a la sociedad, sino ademdas administrarla, lo cual
quiere decir estatuir, proveer o prestar ayuda para la satisfaccion de las
necesidades sociales que redunden en el bienestar general; al respecto el maestro
Jean Dabin afirma que: conviene incluir en al funcion administrativa de la autoridad
todo lo concerniente al cuidado de los intereses, aunado a que estos no pueden ser
administrados sino por hombres sometido a una regla, la regla de servicio y en virtud de

directivas trazadas de acuerdo con las exigencias especificas del servicio y del bien piiblico.?

En virtud de que el cumplimiento de las 6rdenes de la autoridad
administrativa se encuentra justificado, pues con su cumplimiento se contribuye
al bien comun, es innegable que la autoridad velara por que sean observadas

dichas determinaciones, o en su caso establecerd las sanciones respectivas.

El fundamento constitucional de la facultad sancionadora se
encuentra previsto en el articulo 17 de la Constituciéon Federal, como sefialamos,
en tanto que el diverso numeral 1.4. del Cédigo Administrativo del Estado de
Meéxico, sefiala al respecto que las autoridades municipales tendran la facultad de
de vigilar la aplicaciéon de las disposiciones administrativas, realizar visitas de

verificacién y aplicar sanciones.

Asi como no se concibe una sentencia penal sin juicio, tampoco es
legitima la imposicion de una sancién administrativa sin la previa sustanciacion

de un procedimiento administrativo. Toda sancién administrativa se formaliza

> Dabin, Jean. Doctrina General del Estado. pp. 69, 70
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mediante un acto administrativo, para cuya formacién es necesaria la

sustanciacion previa de un procedimiento administrativo.

La doctrina afirma que el procedimiento administrativo para
sancionar alguna conducta de los particulares consta de dos momentos: el primero
de ellos cuando la Administraciéon Puablica comprueba el cumplimiento que los
particulares tienen respecto de la normatividad aplicable, a través de las visitas
domiciliarias, en tanto que el segundo de ellos, es el momento de imposicién de la
sancion respectiva, otorgandole al gobernado previamente los medios de defensa

correspondientes.

El Cédigo de Procedimientos Administrativos para el Estado de
Meéxico, en su articulo 1 fraccion II define el procedimiento administrativo como:
la serie de tramites que realizan las dependencias y organismos descentralizados de la
administracion piblica estatal o municipal, con la finalidad de producir y, en su caso,
ejecutar un acto administrativo, en tanto que los diversos numerales 113 y 114 del
mismo Cédigo establecen que el procedimiento administrativo puede ser iniciado
de oficio a través del acuerdo por escrito que pronuncie la autoridad respectiva, e
incluso sefiala que previo al inicio del procedimiento administrativo, la autoridad
puede abrir un periodo de informacién previa dentro del cual podré allegarse de
elementos de conviccién y conocera circunstancias del caso particular a fin de
determinar sobre la procedencia del inicio del procedimiento respectivo; dentro
del periodo de informacioén previa, la autoridad administrativa puede llevar a
cabo visitas de inspeccion, satisfaciendo los requisitos que han quedado

expresados anteriormente.

Agotado el periodo de informacién previa, la autoridad podra dictar

la resolucion administrativa respectiva, misma que podra contener incluso una
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sancion, si se demuestra que el particular que ha sido objeto de verificacién, ha
incurrido en alguna infraccién a los ordenamientos respectivos; asimismo, la
autoridad debera notificar al particular a efecto de requerirle el cumplimiento de
la resolucién respectiva, en virtud de la ejecutividad y la presuncion de validez de

la que gozan los actos administrativos.

La resolucién que imponga alguna sancién a los particulares debera
cumplir con los extremos que sefiala el articulo 16 Constitucional ya citados, asi
como los articulos 1.9 del Cédigo Administrativo del Estado de México que
prescribe que los actos administrativos deberan ser precisos en cuanto al ambito
de aplicaciéon territorial y temporal, y desde luego los requisitos que sefiala el

articulo 129 del Cédigo de Procedimientos Administrativo.

Es innegable que la autoridad administrativa se encuentra
constrefiida a dar cumplimiento a las disposiciones y determinaciones que
pronuncie, y en ejercicio de su atribucién de verificaciéon al cumplimiento de la
ley, por los medios que tenga a su alcance, pero cabe preguntarse qué sucede
cuando la autoridad administrativa se esmera en el ejercicio de su facultad de
control, y dicta un acto perfecto que debe ser cumplimentado por el particular,
pero éste, renuente, realiza actos amafiados para evitar su cumplimiento; desde
luego dichos actos amafiados traeran como consecuencia la ineficacia de dicho
acto administrativo; es decir, si durante la primera etapa del procedimiento
sancionatorio, la autoridad administrativa verifica el cumplimiento que los
particulares deben observar de las disposiciones administrativas y como
consecuencia de dicha comprobacién se percata de que el gobernado ha actuado
en contravencion a las normas administrativas, desde luego tendra la facultad de

imponer una sanciéon determinada a dicho gobernado en virtud de la falta
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cometida, pero se corre el riesgo de que la sancién impuesta se vuelva ineficaz, en

virtud de actos amafiados del gobernado.

Consecuentemente, la autoridad administrativa se encontrara en la
disyuntiva entre, obtener el cumplimiento de su acto administrativo perfecto, en
virtud de ser el vigia del bienestar comun, y el respeto que debe observar a la
garantia de legalidad de la que goza el gobernado y que delimita su actuacién en

un momento determinado.

Dicho fenémeno se ha presentado de forma reiterada en el
Municipio de Ecatepec de Morelos, en materia de licencias de funcionamiento
para establecimientos mercantiles, cuando los particulares titulares de
establecimientos semifijos, a los cuales les ha sido impuesta como sancién la
clausura temporal o definitiva prevista en el articulo 48 del Reglamento de
licencias respectivo, como consecuencia de las infracciones en las que han
incurrido, con el simple hecho de mover de ubicaciéon dicho establecimiento
semifijo han impedido el cumplimiento de dicha sancién, y considerando que la
garantia de legalidad se vuelve una limitante para actuar en un momento
determinado, porque la autoridad se encuentra impedida para allanar de manera
espontdnea dichos obstaculos, puesto que sus actos deben estar debidamente
fundados y motivados, aunado a que es requisito que se cumpla con la forma
escrita; en otras palabras, la autoridad al momento de constituirse en el lugar en el
que debe darse cumplimiento a la sancién respectiva, se dara cuenta de que el
gobernado ya no se encuentra en dicho lugar, pero estara impedida para ejecutar
la sancién en un lugar distinto al que ha sido sefialado en el acto o resolucién
administrativa que ha declarado procedente la imposicion de dicha sancién, pues
el escrito en el que se ha resuelto procedente la sancién referida debe contener el

lugar en el que debe ser ejecutada; consecuentemente, la autoridad administrativa
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s6lo se encontrara facultada para dar cumplimiento en el lugar que se ha sefialado

en la resolucién respectiva y no en uno diverso.

Pero, es innegable que el acto administrativo que la autoridad
municipal pretendié cumplimentar se volverd inoperante para los fines que se
habia propuesto, y con ello no sélo se estard vulnerando el bien comun, sino
también la garantia de legalidad de los demds gobernados que se encuentran
interesados en que la autoridad administrativa, cumpla con sus cometidos y haga

cumplir la ley, a fin de obtener sus fines.

Es por ello que la sociedad ha designado 6rganos de autoridad que
vigilen el estricto cumplimiento de la ley, pues no hay que olvidar que la garantia
de legalidad constituye también la obligaciéon del Estado para exigir de los
gobernados el cumplimiento u observancia de la ley, aunque dicho cumplimiento
constituya el mal de alguno o algunos individuos, pues dicha circunstancia
constituye una caracteristica que suele presentarse en la lucha por el bien comun,
aunado a que el bien del todo o de la mayoria siempre serd superior al de la parte,
ya que dicho consentimiento se logra desde el momento en que se forma parte de
una sociedad. Por lo que si no se exige tal cumplimiento, se lesiona la garantia de
legalidad de los demas gobernados, y todavia més, no se logra el fin altimo del

Estado: el bien comun.

102



CONCLUSIONES

1. Los seres humanos se unen para constituir sociedades fuertes
que les permitan allegarse de més y mejores beneficios, pero que al mismo tiempo
les permitan la obtencién de su propia felicidad. A la utilidad que se extiende a la

mayoria que conforma el ser social, se le denomina: bien comun.

2. Las sociedades determinardn un sistema juridico que les
permita obtener el bien comun, asi como las diversas autoridades encargadas de
regular las relaciones entre las personas, las facultades, obligaciones y

responsabilidades que tendran aquellas.

3. Las autoridades administrativas actuardn de acuerdo a la
esfera de atribuciones que le sean concedidas, siempre actuando en busca del bien

comun.

4. Las relaciones juridico-administrativas constituyen el vinculo
entre dos personas a través del cual una de ellas puede exigir el cumplimiento de
una obligacién a otra, ademds de caracterizarse por someter a ambas partes a la

observancia de las normas o al acatamiento del mandato legal.

5. Los individuos que han decidido conformar parte de una
sociedad, deberdan necesariamente, ceder a favor del Estado una serie de
libertades, siempre que dicha cesién no sea de tal manera agobiante o insoportable
al grado tal que reduzca la naturaleza propia del individuo; cuando eso sucede
dichas libertades cedidas conformaran al poder publico, el que debera dirigirse

conforme al ordenamiento juridico, toda vez que dicho ordenamiento serd el
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encargado de delimitar la actuacién estatal, la que a su vez se encontrard dirigida

de acuerdo al contenido del bien comtin determinado en un tiempo y lugar.

6. Cualquier actividad de los gobernados que rebase o no
observe los ordenamientos administrativos, podran ser objeto de sancion, en
virtud de la relacién juridico-administrativa que ha nacido desde el momento en
que el gobernado ha sido sujeto a la normatividad en razén de la integraciéon de la

sociedad a la que pertenece.

7. Asi, la actividad de los o6rganos administrativos debe
sujetarse al mandato legal, y cumplir con las obligaciones que derivan de los
supuestos normativos, es decir deben observar el principio de legalidad. Aunado
a que contardn con medios eficaces para exigir el cumplimiento de obligaciones a

cargo de los gobernados exigiendo su facultad sancionadora.

8. El cumplimiento del mandato legal no debe dejarse al
arbitrio de los particulares y debe exigirse su cumplimiento, consecuentemente la
autoridad administrativa debe contar con medios eficaces para hacer cumplir la
ley, ya sean medios de control o de sancién, pues se encuentra constrefiida sin
opcién a dar cumplimiento a las leyes respectivas, por lo que si la autoridad
administrativa no hace cumplir la ley, dicha omisién provoca la violacion a la

garantia de legalidad de los demds gobernados.

9.- Toda vez que la garantia de legalidad se traduce en hacer
cumplir las determinaciones de la autoridad, es evidente que los gobernados que
cambian la ubicacién de su establecimiento semifijo, a fin de evitar la clausura de

los mismo, violan la garantia de los demds gobernados, mismos a los que les
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interesa que se de cumplimiento a lo prescrito por la ley, pues dicha accion les

garantiza la obtencién del bien coman.

10.- La propuesta para corregir el problema planteado en la
presente tesis, puede tener solucion si se faculta a la autoridad administrativa para
ejecutar las 6rdenes de clausura en cualquier lugar (dentro de la competencia
territorial de la misma autoridad), con la condicién de que se sefiale con claridad
el nombre del gobernado que serd sancionado, y se cumplan con las formalidades

que para la emisién de actos administrativos prevé la ley correspondiente.

La propuesta se redacta de la siguiente forma:

Articulo ..: Tratdndose de las ordenes administrativas
encaminadas a la clausura de establecimientos semifijos, las mismas podran ser
ejecutadas por la autoridad administrativa correspondiente, en cualquier lugar en
el que se encuentre dicho establecimiento semifijo, siempre y cuando se encuentre
dentro de la competencia territorial de aquella y se cumpla con los requisitos para
la emisiéon de los actos administrativos que prevén las leyes aplicables. La

presente disposicién constituye una excepcién a
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