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CAPITULO PRIMERO

IDEAS INICIALES SOBRE EL CONTROL
DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

Lo natural, lo 16gico en estas sociedades
corrompidas por el favoritismo. ;Qué ha
pasado? Que al padre de familia, al hom-
bre probo, al funcionario de mérito, enve-
jecido en la Administracion, al servicio
leal del Estado que podria ensefiar al Mi-
nistro la manera de salvar la Hacienda, se
le posterga, se le desatiende y se le barre
de la oficina como si fuera polvo. Otra co-
sa me sorprenderia; esto no. Pero hay
mas. Mientras se comete tal injusticia, los
osados, los ineptos, los que no tienen con-
ciencia ni titulo alguno, apandan la plaza
en premio de su inutilidad.

Benito PEREZ GALDOS, Miau

1. ANTECEDENTES DEL CONTROL DE LA ADMINISTRACION
PUBLICA EN MEXICO

Toda investigacion requiere de un enfoque histérico, pues permite ad-
vertir la evolucion de una institucion especifica. El tema del control no
es la excepcion. En esta parte de nuestro estudio so6lo abordaremos los
antecedentes nacionales.

En la época prehispanica el Cihuacoatl, como autoridad fiscal, auxi-
liado por otros funcionarios, cuidaba del buen uso de los tributos que in-
tegraban la hacienda publica.

Durante la época colonial, hasta 1562, El Consejo de Hacienda se en-
carg6 de lo relacionado con los recursos publicos de la Nueva Espana;
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2 DANIEL MARQUEZ

después, éste fue sustituido por el Consejo de Indias. En esta etapa de
nuestra historia, los oficiales reales (el contador, el tesorero, el factor y el
veedor) eran responsables de las cuentas.

En el siglo XVII se crean los Tribunales de Cuentas a través de las
Ordenanzas del 24 de agosto de 1605, emitidas por Felipe III. Dentro de
las atribuciones de este tribunal se encontraba la de tomar cuentas y ex-
tender finiquitos a los oficiales reales, tesoreros, arrendadores, adminis-
tradores, fieles y cogedores de cuentas. Para José Trinidad Lanz Carde-
nas' el apoyo a la burocracia novohispana requeria de un control de sus
actos para corregir los abusos de poder. Entre las medidas de control en-
globa a las instrucciones, el equilibrio de “poderes” entre la Audiencia y
los virreyes, la “Real Confirmacion”, el deber de informar a la Corona es-
pafiola sobre los actos verificados en la colonia y, por supuesto, las institu-
ciones de la visita y el juicio de residencia. Para Ernesto Villar de la Torre
la residencia y la visita eran 6rganos y sistemas de control politico entre
las autoridades virreinales que tendian a mantener un gobierno honesto y
eficiente.> Nosotros no podemos obviar que estas instituciones también
constituian controles juridicos, porque estaban previstos en normas.

También se debe mencionar la Real Cédula sobre Responsabilidad de
Asesores por sus Dictamenes del 22 de diciembre de 1793. Inspirada en
el juicio de residencia la Constitucion de Cadiz de 1812, en su articulo
261, facultad sexta, instituy6 el juicio de responsabilidad. Con base en
esa facultad se emitieron las “Reglas para que se haga efectiva la respon-
sabilidad de los empleados publicos” del 24 de marzo de 1813, en las
que se trata el tema de la prevaricacion de jueces y servidores publicos.

Con la independencia de México, en mayor o menor grado, se recono-
cio la responsabilidad de los servidores publicos. En materia de hacienda
publica, se expidio, en 1824, la ley para el “Arreglo de la Administracion
de la Hacienda Publica”, con la que se cre6 un Departamento de Cuenta
y Razon, la Tesoreria General de la Federacion y la Contaduria Mayor
de Hacienda y Crédito Publico. En 1830 se amplian las atribuciones de
la Tesoreria y en 1831 se establecen la Direccion General de Rentas y las
Comisarias Generales de Hacienda, Crédito Publico y Guerra. Durante el

I Lanz Cardenas, José Trinidad, La contraloria y el control interno en México, 2a.
ed., México, Secogef-Fondo de Cultura Econémica, México, 1993, pp. 55 y ss.

2 Cfr. Villar de la Torre, Ernesto, Estudios de Historia Juridica, México, UNAM,
Instituto de Investigaciones Juridicas, 1994, p. 102.
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CONTROL DE LA ADMINISTRACION PUBLICA 3

régimen centralista se reestructur6 la hacienda publica. En materia de
responsabilidad administrativa destaca el articulo 14 de las Bases Consti-
tucionales de 1835.

En 1851 de nueva cuenta se reorganizo la hacienda publica y se ordend
llevar la contabilidad por partida doble. En 1853, durante el gobierno dic-
tatorial de Antonio Lopez de Santa Anna, se centraliz6 la materia hacen-
daria, creando la Direccion General de Impuestos, y se erigio a la Conta-
duria Mayor en Tribunal de Cuentas. En 1855, la Secretaria de Hacienda
reasume las atribuciones que tenia la Direccion General de Impuestos y se
restablece la Contaduria Mayor de Hacienda.

Después de promulgarse la Constitucion de 1857, existe un largo pe-
riodo de incertidumbre en materia hacendaria, que se resuelve en 1861
cuando se reestructura la Tesoreria General de la Nacion. En 1867 se dis-
tribuyen las atribuciones de la Tesoreria entre la Secretaria de Hacienda
y la propia Tesoreria. El 12 de diciembre de 1869 se reorganizan las Ofi-
cinas Generales de Hacienda. En 1870 se emitio una ley de responsabili-
dades de los altos funcionarios, mejor conocida como “Ley Juarez”.

En 1881 se dan atribuciones de fiscalizacion a la Tesoreria. En 1896 se
emite otra ley de responsabilidades reglamentaria de los articulos 104 y
105 de la Constitucion de 1857. La Revolucion Mexicana de 1910 fue un
parteaguas juridico al incorporar los derechos sociales al régimen constitu-
cional; en este afio, por enésima vez, se reorganiza la Tesoreria y se crea la
Direccion de Contabilidad y Glosa dependiente de la Secretaria de Hacienda
y Crédito Publico.

En el México reciente, el presidente Carranza establecido en 1917 el
Departamento de Contraloria General de la Federacion, que contaba con
un organo de auditoria general. En 1926 se expidieron las Leyes Organi-
cas del Departamento de Contraloria de la Federacion y Organica de la
Tesoreria de la Federacion, la primera institucion tenia la encomienda de
encargarse del llamado control previo.

En 1932 se suprimid el Departamento de Contraloria. Entre 1933 y
1947 correspondid a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico ejercer
las funciones de control; entre otras, se encarg6 de la contabilidad gene-
ral de la Federacion y de la imputacion y registro de las responsabilida-
des administrativas detectadas al glosar las cuentas.

En 1940 se emite la “Ley de Responsabilidades de los Funcionarios y
Empleados de la Federacion, del Distrito y Territorios Federales y de los
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4 DANIEL MARQUEZ

altos funcionarios de los Estados” y en 1936 se cred el Tribunal Fiscal de
la Federacion. Durante el periodo que comprende los afios de 1947 a
1958 corresponde a las Secretarias de Hacienda y Bienes Nacionales e
Inspeccion Administrativa ocuparse de la materia del control.

Para el espacio temporal que abarca de 1959 a 1976 las tareas de con-
trol se dividen entre la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, la Secre-
taria de la Presidencia y la Secretaria de Patrimonio Nacional. En 1976, al
expedirse diversas leyes, entre ellas la Ley Organica de la Administracion
Publica Federal y la de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Fede-
ral, el control de la administracion publica se encomienda a la Secretaria
de Programacion y Presupuesto.

En 1980 se aprobo la “Ley de Responsabilidades de los Funcionarios
y Empleados de la Federacion, del Distrito Federal y de los altos funcio-
narios de los Estados”. Hasta llegar al afio de 1982, cuando se crea la Se-
cretaria de la Contraloria General de la Federacion, anterior Secretaria de
Contraloria y Desarrollo Administrativo actual SFP, como ente globali-
zador del control interno de la administracion publica en el ambito fede-
ral. En este afio, después de una amplia reforma al titulo cuarto de la
CPEUM, surge a la vida juridica la LFRSP.

Se han impulsado diversas medidas juridicas para enfrentar el ejercicio
ilegal del poder publico: asi, en 1990 se cred la CNDH, en 1995 se aprobd
la LFPA y la LPADF, en 1996 se reformé la LOAPF, LFRSP y LFEP; en
1999 se creo la EFSF y se ampliaron las atribuciones de la CNDH; en 2001
hubo una serie de modificaciones al Codigo Fiscal de la Federacion y al Re-
glamento Interior de la Secretaria de Contraloria y Desarrollo Ad- minis-
trativo y en 2002 destaca la aprobacion de las LFRASP y LFTAIPG. Ade-
mas, el 11 de abril de 2003 se aprobd la LSPCAPF, en la que se prevé
otorgar estabilidad y permanencia a los servidores publicos en su empleo,
cargo o comision, se discute el proyecto de Ley Federal de Justicia Admi-
nistrativa de la Funcion Publica, para privar a la SFP de parte de sus atri-
buciones materialmente jurisdiccionales para otorgarselas al TFJFA, para-
lelamente, se proponen reformas al RISCDA (SFP).

En el &mbito local la produccion legislativa ha sido también de enor-
me relevancia, baste recordar diversas modificaciones que se han realiza-
do a los ordenamientos juridicos que rigen el marco administrativo del
Distrito Federal, a partir de las reformas al articulo 122 constitucional
que extinguieron la vida juridica del entonces Departamento del Distrito
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Federal, entre ellos, el CFDF, el RIAPDF, LOCMHALDF vy otras leyes.
Tampoco se puede dejar de lado el hecho de que el Distrito Federal pro-
pone una reforma politica que, en el supuesto de que se apruebe, le otor-
garia una constitucion local, lo que llevaria a replantear todo el esquema
juridico aplicable a esta entidad federativa.

Esta breve relacion acredita lo dinamico de las reformas legales rela-
cionadas con la materia del control en la administracion publica. Esto
constituye un elemento de distorsion del esquema que contamina la acti-
vidad de control, con cambios constantes y “ruido” desde la perspectiva
lIéxica, pues se utilizan vocablos que todavia no han sido depurados por
la practica juridica. Analicemos algunos de esos vocablos.

II. DERECHO

Todo proceso metodologico exige que se delimite adecuadamente el
objeto de estudio, en nuestro caso, este requisito se cumple al circunscri-
bir nuestra investigacion al estudio del control juridico de la administra-
cion y, en lo particular, a los controles de naturaleza interna y externa.
Sin embargo, en tanto que nuestro trabajo es de naturaleza juridica, esto
nos lleva a enunciar un concepto de derecho que sirva de marco referen-
cial para nuestra exposicion. El concepto de control forma parte de los
paradigmas que la democracia decimonodnica incorpora al Estado, y la
norma juridica es un limite social al poder, lo hace susceptible de verifi-
cacion, por lo que es sustancial en la democracia.

El derecho es un elemento dificil de conceptualizar; etimologicamente
existen diversas palabras para definirlo, asi, se alude a: rectus, directus;
derecho.m. justitia, ae; aequitas, atis, jus, juris, aequm, i; rectum. Que re-
fieren a recto, directo, derecho, justicia, equidad, etcétera.

Coloquialmente, la palabra derecho alude a un conjunto de leyes a las
que se somete una sociedad determinada. En Roma se le definia como
ars boni et aequi, el arte de lo bueno y lo equitativo. También se acos-
tumbra a considerar al derecho desde el punto de vista objetivo y subjeti-
vo; en la primera perspectiva se entiende como el conjunto de normas
positivas que regulan las relaciones sociales en una colectividad humana;
desde la segunda, es la atribucion concedida por el derecho positivo a
una persona, para devenir en titular de derechos y obligaciones.
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6 DANIEL MARQUEZ

El jurista austriaco Hans Kelsen identifica al derecho como un orden
coactivo de la conducta humana.® Por su parte, Eduardo Garcia Maynez*
considera al derecho como un conjunto de normas imperativo-atributivas
que en cierto momento histérico y en un determinado territorio, quienes
detentan el poder juzgan obligatorias para el resto de la colectividad. Ro-
nald Dworkin considera al derecho como un concepto interpretativo.’
Otro pensador, Jerzy Wroblewsky concibe al derecho como la serie de
normas generales promulgadas (derecho sistémico) y las decisiones auto-
ritarias, que disponen sobre casos concretos, con sus justificaciones (de-
recho operativo).® En una perspectiva socioldgica, Ferdinand Lasalle es-
tima a la Constitucion como la suma de los factores reales de poder que
se trocan en factores juridicos, de los que se sigue que para ¢l el derecho
seria la suma de los factores reales de poder.” Otro autor Rudolf von The-
ring, sostiene que el derecho es el conjunto de las condiciones de vida de
la sociedad (tomando esa palabra en su sentido lato) aseguradas por el
poder publico mediante la coaccion externa.®

Estas definiciones nos permiten entender el por qué Eduardo Garcia
Maynez al inicio de su obra hace referencia al debate sobre la indefinicion
del concepto derecho y la presunta dificultad para delimitarlo en términos
aristotélicos: a partir del género proximo y la diferencia especifica.” Sin
embargo, estas definiciones constituyen determinadas formas de entender
el conjunto de relaciones sociales complejas de caracter heterdbnomo, ex-
terno y coercible que reciben el nombre de derecho, y, si bien, pueden ser
criticables, pueden servir de marco referencial para nuestra exposicion.

Esto es, entenderemos al fenomeno juridico desde diversas perspecti-
vas: a) normativa, en la que destacaremos su caracter imperativo atributi-
vo, esto es, la calidad de las normas para asignar derechos e imponer

3 Kelsen, Hans, Teoria general del derecho y del Estado, 2a. ed., México, UNAM,
1988, p. 22.

4 Cfr. Garcia Maynez, Eduardo, Introduccion al estudio del derecho, 41a. ed., Mé-
xico, Porrtia, 1990, p. 37.

5 Cfr. Dworkin, Ronald, El imperio de la justicia, Espafia, Gedisa, 1988, pp. 72 y
287-288.

6 Cfi. Wroblewsky, Jerzy, Sentido y hecho en el derecho, México, Dist. Fontamara,
2001, p. 24.

7 Lasalle, Ferdinand, jQué es una Constitucion?, Colombia, Panamericana Edito-
rial, 2001, pp. 14 y 15.

8 Thering, Rudolf von, El fin en el derecho, Argentina, Heliasta, 1978, p. 245.

9 Cfr. Garcia Maynez, Eduardo, op. cit., nota 4, p. 3.
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obligaciones a sus destinatarios; b) como una técnica especifica de con-
trol o derecho operativo, encaminada a reprimir las conductas indesea-
bles en la colectividad, como eje coactivo didactico que permite, via la
gestion y ejemplificacion, imponer sanciones a quienes vulneren su con-
tenido y desestimular la comision u omision de las conductas juridica-
mente indebidas; ¢) como un ambito interpretativo caracterizado por los
aspectos semidticos del 1éxico juridico; d) como una manifestacion de
los factores reales de poder que actiian en una sociedad, y e¢) como el
conjunto de condiciones de vida social, aseguradas por el poder publico
a través del uso de la fuerza coactiva.

De lo anterior se infiere que desde la perspectiva del control el derecho
es una herramienta y una técnica. Es instrumental puesto que juridifica las
conductas que se impondran como obligatorias a los agentes sociales, en es-
pecial a los servidores publicos, imponiéndoles margenes de actuacion que
los convierten en sujetos obligados y, por ende, en objetivos del control por
excelencia. Como técnica, el derecho delimita los procesos, métodos y for-
mas de actuacion de los entes controlados cuando realizan sus actividades.
También constituye un marco de entendimiento entre la sociedad y el go-
bierno, lo que identifica al derecho como un medio de interpretacion de las
decisiones de autoridad. Encausa la actividad de los factores reales de po-
der, plasma los minimos de convivencia entre los diferentes actores socia-
les y asegura su cumplimiento con el uso legitimo de la coaccion.

Por otra parte, no podemos soslayar las relaciones que existen de la
materia de control con el derecho constitucional, el derecho administrati-
vo y con el derecho financiero.

Con el derecho administrativo, porque éste constituye el conjunto de
normas juridicas que regulan la estructura y organizacion de la funcion
ejecutiva, los medios patrimoniales y financieros que requiere para su
sostenimiento y garantizar su actuacion, asi como al ejercicio de las fa-
cultades del 6rgano ejecutivo y la situacion de los particulares frente a la
administracion publica.”

Con el derecho financiero, porque es el conjunto de normas juridicas
que regulan la actividad financiera del Estado en sus tres momentos: el
del establecimiento de tributos y obtencion de diversa clase de recursos,
en la gestion o manejo de sus bienes patrimoniales y en la erogacion de
los recursos para cubrir el gasto publico, asi como las relaciones juridi-

10 Cfi. Fraga, Gabino, Derecho administrativo, 39a. ed., México, Porraa, 1999, p. 93.
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cas que en el ejercicio de dicha actividad se establecen entre los diversos
organos del Estado o entre dichos 6rganos y los particulares, ya sean co-
mo deudores o acreedores del Estado. El derecho financiero, a su vez, se
subdivide en derecho fiscal, derecho patrimonial y derecho presupuesta-
rio, que estan intimamente relacionados con los temas de control.!!

En atencion a que el derecho es unitario, y las diversas ramas que lo
componen forman parte del gran arbol de la ciencia juridica, lo anterior nos
permite entender la clase de relaciones que existen entre estas ramas del de-
recho y el control. El derecho constitucional establece las bases de esa acti-
vidad; asi, los articulos 25, 26, 27, 28, 74 fraccion IV, 108, 109, 110, 111,
112, 113, 114, 122, inciso c), Base Primera, fraccion V, subinciso c¢), 126
y 134 de la CPEUM, establecen la base del control en nuestro pais, desde
la perspectiva de la planeacion, presupuestacion, responsabilidades politi-
ca, disciplinaria y penal, y uso correcto de los recursos publicos.

El derecho administrativo se relaciona directamente con el 6rgano eje-
cutivo, al que le corresponde proveer en la esfera administrativa a la
exacta observancia de la ley, por lo que éste y sus organos auxiliares, en
términos del articulo 90 de la CPEUM, constituyen la APF en sentido es-
tricto, ambito natural de actuacion de los controles; por otra parte, dentro
de esta rama del conocimiento juridico se encuentra el derecho financie-
ro, que regula la obtencidén y manejo de los recursos publicos, lo que ha-
ce evidente sus ligas con el tema del control,'? en particular con dos ra-
mas de éste, el derecho presupuestario y el contable, cuya vinculacion
con el tema es evidente.

III. FUNCION

Nuestro trabajo se enfoca sustancialmente al tema de la funcidn juridi-
ca de control. La tarea nos exige ser rigurosos con el lenguaje, por lo que
es necesario ocuparnos del concepto de funcidon. Por su etimologia esta
palabra proviene de fungere que significa hacer, cumplir, ejercitar, que a
su vez se deriva de finire y tiene diversas acepciones. Asi, la palabra lati-
na functio significa ejercicio, cargo o cumplimiento de una obligacion.

11 Cfr. Garza, Francisco Sergio de la, Derecho financiero mexicano, 19a. ed., Méxi-
co, Porrtia, 2001, p. 17.

12 Cfi. Serra Rojas, Andrés, Derecho administrativo, 14a. ed., México, Porrfia, 1988,
t. II, p. 13, estima que el derecho financiero forma parte del derecho administrativo.
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Funcién es un sustantivo que refiere a: 1. Accidn o actividad que co-
rresponde a alguien o algo; 2. Actividad propia de un empleo, oficio, car-
go; 3. Lo que una persona puede o debe hacer por el empleo o cargo que
ejerce; 4. Representacion teatral o cinematografica, de un espectaculo; 5.
En lingtiistica, cometido que un elemento desempefia en la frase, como su-
jeto, complemento directo; 6. En matematica, relacion entre dos magnitu-
des de forma que a cada valor de una de ellas corresponde determinado
valor de la otra, etcétera.

En el campo de lo juridico, un sector de la doctrina estima que la le-
gislacion otorga al Estado una serie de atribuciones que constituyen el
conjunto de actos materiales y juridicos que realiza. Esas atribuciones
son de mando, de policia o coaccion; regular las actividades econémicas
de los particulares; crear servicios publicos e intervenir mediante gestion
directa en la vida econdmica, cultural y asistencial del pais. Asi, la atri-
bucién consiste en los medios que utiliza el Estado para alcanzar deter-
minados fines, o sea, lo que puede o debe hacer.

La funcion es la forma de la actividad del Estado; asi, las funciones
consisten en la forma de ejercer las atribuciones,'® con lo que se liga el
concepto de funcion con el de actividad estatal y su resultado: el acto ju-
ridico. Para el maestro Andrés Serra Rojas, los fines del Estado constitu-
yen direcciones, metas, propositos o tendencias de caracter general que
se reconocen al Estado para su justificacion y que se consagran en la le-
gislacion. Ellos fijan el extenso campo de la actividad publica. Asi, las
funciones del Estado son los medios o formas diversas que adopta el de-
recho para realizar los fines del Estado.'* Por su parte, Miguel Acosta
Romero prefiere hablar de la actividad del Estado como concepto genéri-
co que comprende toda accion estatal, con independencia del poder u or-
gano del Estado que lo realice; estima que las atribuciones y cometidos
son conceptos especificos que se refieren a la actividad concreta de cier-
tos organos del Estado y que la funcion consiste en el ejercicio concreto
de la competencia o poder juridico de un 6rgano.'

Por nuestra parte consideramos que las teorias de los maestros men-
cionados son conciliables, ya que aunque hablen de medios, formas o al

13 Cfi. Fraga Gabino, op. cit., nota 10, p. 26.

14 Cfi. Serra Rojas, Andrés, op. cit., nota 12, p. 39.

IS Cfi. Acosta Romero, Miguel, Teoria general del derecho administrativo, 10a. ed.,
México, 1991, p. 617.
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ejercicio de la competencia o del poder, en esas ideas subyace el aspecto
dindmico de accion: hacer; por lo que para nosotros la palabra funcién en
el ambito publico refiere a la actividad encomendada a un 6rgano del es-
tado, lo que puede o debe hacer, asi, para Gérard Tinsit, “parler de fonc-
tion, c’est désigner une activité, c’est s’en tenir au plan des actes; par
suite, la notion de fonction se situe sur un plan différent de celui de la no-
tion d’organe puisque 1’organe —lui— est auteur de 1’acte, ou au moins
participe 4 sa confection”.!®

Esta reflexion nos lleva a la clasificacion de las funciones del Estado en
dos categorias: a) la organica, subjetiva o formal y b) la intrinseca, objeti-
va o material. En el primer caso, los actos juridicos se comunican de la
funcion principal que realiza un érgano, por lo que se habla de actos admi-
nistrativos, legislativos y judiciales. En el segundo aspecto se asigna al
acto juridico las notas intrinsecas de la funcion que se ejerce, por lo que
se estima que las funciones legislativa, ejecutiva y judicial pueden reali-
zar actos de administracion, de legislacion y de jurisdiccion.!” En cam-
bio, para Gérard Tinsit se debe distinguir entre la funcion objeto y la
funcion fin.'®

Cipriano Gémez Lara opina que los conceptos de funcioén y poder son
correlativos y autoimplicativos, porque la funcion es la actividad sobera-
na del Estado en el desarrollo de los fines propios del mismo; y el poder,
en este orden de ideas, es el 6rgano o conjunto de 6rganos que desempe-
fian, o desenvuelven dichas funciones."

De lo anterior se sigue que la funcion juridica de control, interno o ex-
terno de la administracion publica, se puede entender desde dos perspec-
tivas. Desde el punto de vista orgdnico, subjetivo o formal, en la que el
control interno sera jurisdiccional o administrativo y el externo legislati-
vo o jurisdiccional. En cambio, desde la posicion intrinseca, objetiva o
material, tanto el control interno como el externo corresponderan a la na-
turaleza de la actividad que despliegue la autoridad a la que se encomien-

16 Tinsit, Gérad, Le role de la notion de fonction administrative, Paris, France, 1963,
p. 4. “Hablar de funcidn, es designar una actividad, es sujetar a un plan los actos; por su
desarrollo, la nocion de funcion se sitaa sobre un plano diferente de aquel de la nocion de
organo puesto que el organo —¢l- es el autor del acto o al menos participa en su confec-
cién”.

17 Cf. Fraga, Gabino, op. cit., pp. 10y ss.

18 Cfi. Tinsit, Gérard, op. cit., nota 16, p. 12.

19 Cfi. Gébmez Lara, Cipriano, Teoria general del proceso, 8a. ed., México, Harla,
1991, p. 160.
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de su realizacion, con independencia del nombre que se asigne a dicha au-
toridad. Esto es asi, aun cuando se requiera un acto de administracion para
que se materialice la funcion de control.

Asi, desde la perspectiva material se puede hablar de actos de control
administrativos o jurisdiccionales, dependiendo de si en el ejercicio de la
funcién se generan actos de gestion o de operacion, o si se fijan los datos
para decir el derecho en el caso concreto. Aqui dejamos en claro que la
ley en si misma es un acto de control material, distinto del llamado pro-
ceso legislativo.

IV. CONTROL

Ahora conviene ocuparse del aspecto léxico de la palabra control y de
las cuestiones relacionadas con ésta. Etimologicamente la palabra control
se identifica con las voces latinas inspectio, inquisitio, espectatio, onis y
judicium. Con ellas se alude a diversas cuestiones que se identifican con
examen, limitacion, regulacion, dispositivo, verificacion, tutela, dominio
y supremacia.

Esta palabra tiene sus raices en el término latino fiscal medieval con-
tra rotulum; de ahi paso al francés contre-role (controle), que quiere de-
cir contra libro, esto es “libro-registro”, cuya utilidad consiste en consta-
tar la veracidad de los asientos realizados en otros libros. El término se
popularizo hasta adquirir las connotaciones actuales de fiscalizar, some-
ter, dominar, etcétera.’® Es un vocablo recientemente aceptado por la
Real Academia Espafiola.

Guillermo Caballenas, critica a este anglicismo y galicismo, porque
considera que en nuestro idioma existe un amplisimo repertorio de pala-
bras que segun el caso denotan mejor los contenidos que se asignan al tér-
mino, como son: comprobacion, fiscalizacion, inspeccion, intervencion,
registro, vigilancia, mando, gobierno, dominio, predominio, hegemonia,
supremacia, direccion, guia, freno, contencion, regulador, factor, causa,

20 Cfy. Aragdn, Manuel, Constitucion y control del poder, Argentina, Ed, Cd. Argen-
tina, 1995, p. 69. De igual manera cfi. Lara Ponte, Rodolfo, Naturaleza juridica-adminis-
trativa de los organos de control en perspectivas actuales del derecho, ensayo juridico en
tiempos de cambio, Itam, p. 510, nota 3; Vazquez Alfaro, José¢ Luis, El control de la ad-
ministracion publica en México, México, UNAM, 1996, p. 11; Lanz Cardenas, José Tri-
nidad, op. cit., pp. 467 y 468.
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agente (en fisica), estacion de aterrizaje, aerdédromo de auxilio, puesto de
vigilancia, tutela, veto, aprobacion y suspension.?!
Para Juan René Bach es una:

Voz considerada barbarismo en nuestro idioma que se ha vulgarizado en
tal forma, que obliga a considerarlo en los distintos conceptos en que se la
aplica en el lenguaje corriente y técnico. Tal es la aceptacion que va ad-
quiriendo, que esta eliminado paulatinamente la voz contralor, a la que se
tiene por mas castiza.

La voz control reconoce varias acepciones, siendo las principales:

1) Como sinénimo de inspeccion, cuando se refiere a la verificacion de
actos administrativos y registraciones contables, como puede serlo una au-
ditoria.

2) Tiene relacion con intervencion, cuando se trata de revisacion a
priori de actos que han de ser luego registrados, como en el caso de Con-
trol de Tesoreria.

3) Es equivalente a supervision, cuando se trata de normas con relacion
a una materia cualquiera, como Control de cambios, Control de personal.
4) Se relaciona con registro, cuando tiene atenencias con la verifica-
cion de operaciones confines contables, como Control de existencias,
22
Control contable.

Ahora bien, la mayoria de las voces relacionadas con la palabra con-
trol poseen significados diversos, veamoslo. Comprobacion remite a
comprobar, palabra que significa examinar o confirmar algo para ver si
es verdad o exacto. Fiscalizacion proviene de fiscalizar que es inspeccio-
nar a personas, entidades o actividades para comprobar si pagan impues-
tos o examinar, controlar o criticar las acciones de otros. Inspeccion es
accion y efecto de inspeccionar, que consiste en examinar algo atenta-
mente para determinar su estado, en busca de personas o cosas. Interven-
cion es accion y efecto de intervenir, esta palabra tiene varios significa-
dos, los mas cercanos a nuestro trabajo son: investigar o inspeccionar
algo, una persona u organismo con autoridad para hacerlo; inmovilizar la
hacienda publica los bienes de una persona y dirigir, limitar o impedir

21 Cfr. Diccionario Enciclopédico de Derecho Usual, 12a. ed., Argentina, Heliasta,
1979, p. 362.

22 Bach, Juan René, Enciclopedia Omeba de Contabilidad, Finanzas-Economia y Di-
reccion de Empresas, Argentina, A-Car, Bibliografica Omeba, 1967, t. I, voz: Control.
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una autoridad la libertad y actuacion de ciertas entidades u organismos.
La palabra registro es polisémica, los significados importantes para
nuestro tema son: accion y efecto de registrar a alguien o algo buscando
alguna cosa; libro, cuaderno u otro medio en el que se anotan determina-
dos datos de los cuales hay que dejar constancia; lugar u oficina en don-
de se encuentran esos datos. Vigilancia es accion y efecto de vigilar, esto
es prestar atencion a una persona o cosa, observandola para impedir que
cause y reciba un dafio. Mando constituye la autoridad para ordenar o
disponer que tiene un superior sobre sus subordinados. Gobierno consis-
te en la accion y efecto de gobernar o gobernarse, que significa, dirigir la
vida y funcionamiento de una colectividad. Dominio se refiere al poder
que ejerce alguien o algo sobre otros. Predominio significa circunstancia
de predominar, o sea, conseguir alguien o algo, destacar, triunfar o ser
superior al resto. Hegemonia consiste en superioridad o supremacia. Su-
premacia equivale a superioridad sobre los demas o a puesto mas alto
dentro de una jerarquia: prioridad. Direccion posee, entre otros, los si-
guientes significados: accion y efecto de dirigir; persona o conjunto de
personas encargadas de dirigir una empresa, sociedad, etcétera; cargo y
oficina del director. Guia es la persona que ensefia a otras el camino a se-
guir. Freno es aquello que sujeta o contiene. Contencion es la accion y
efecto de contener, sujetar o frenar. Regulado es quien regula; regular es
lo que esta sujeto a reglas o es conforme a ellas. Factor es cada una de
las condiciones que contribuyen a un resultado o persona que actia en
nombre y por cuenta de un comerciante. Causa consiste en aquello que
es origen de algo o lo produce; motivo o razén para hacer algo; proceso
judicial. Agente (en fisica) es lo que produce determinados efectos. Tute-
la es proteccion, cuidado o direccion. Vetro es prohibicion o restriccion.
Aprobacion proviene de aprobar, o sea, dar por bueno o mostrar conformi-
dad. Y suspension constituye la accion y efecto de suspender, o sea, parar,
diferir, interrumpir o apartar temporalmente a alguien de sus funciones.

Es importante sefialar que en el idioma inglés “control” se refiere a
dominio, en cambio en francés el término se restringe a “comprobacion”,
lo que los lleva a estimar que la pluralidad de significados de la palabra
es propia no solo del espafiol, sino que aparece también en otras lenguas.

La confusion léxica se encuentra incluso en especialistas. Asi, en conta-
bilidad, se entiende por fiscalizacion la accion por medio de la cual se eva-
ltan y revisan las acciones de gobierno considerando su veracidad, razo-
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nabilidad y apego a la ley.”> Lo que se acerca a sus acepciones de ins-
peccion, control y evaluacion, aunque deja fuera cuestiones relacionadas
con registro, hegemonia, guia, etcétera.

Es evidente que en una obra que pretende ser cientifica, el lenguaje
debe utilizarse con rigor, la riqueza del idioma espafiol lo justifica. Sin
embargo, la palabra control se ha vulgarizado a niveles impresionantes,
baste leer cualquier obra relacionada con el tema para darse cuenta que,
siguiendo a franceses y norteamericanos, ese vocablo se usa como sind-
nimo de la actividad encomendada a los 6rganos de fiscalizacion a priori
0y a posteriori.

Para Miguel Acosta Romero el concepto de control externo e interno,
que refiere a los procedimientos administrativos de gestion, evaluacion,
gasto publico y cumplimiento de la legalidad, no parece precisado en la
CPEUM. Y comenta que su falta de sistematizacion hace que sean difi-
cilmente aceptados, cuando no combatidos. Ademas, sostiene que no
existe en la ley una clasificacion sobre lo que puede considerarse control
externo e interno, pues aquél puede hacer referencia o bien a la interven-
cion de alguno de los poderes de la Union, o al llamado control de cons-
titucionalidad.?*

1. Fiscalizacion

Para Manuel Aragéon “la heterogeneidad de los medios de control es
tan acusada que obliga a la pluralidad conceptual”, por lo que estima que
es imposible un concepto Unico de control. Sin embargo, entre la penum-
bra semantica existe una luz, pues el mismo autor estima que: “Todos los
medios de control, en el estado constitucional, estan orientados en un so-
lo sentido y todos responden, objetivamente, a un tnico fin: fiscalizar la
actividad del poder para evitar sus abusos”.?

Oportunamente, siguiendo a Cabanellas, consideramos a la fiscaliza-
cion como la “inspeccion a personas, entidades o actividades para com-
probar si pagan impuestos o examinar, controlar o criticar las acciones
de otros”, por lo que uno de los significados de la palabra fiscalizacion
es control. Ademas, este concepto es regular, pues “fiscalizacion” equi-

23 Adam Adam, Alfredo y otro, La fiscalizacion en México, México, UNAM 1996,

p. 8.
24 Acosta Romero, Miguel, op. cit., nota 15, pp. 514 y 515.
25 Cfr. Aragdn, Manuel, op. cit., nota 20, pp. 71 y 72.
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vale a control.?® Por lo anterior, para usar un lenguaje adecuado, en el
presente trabajo nos referiremos al control interno y externo de la admi-
nistracion publica como fiscalizacion, sin perjuicio de utilizar la palabra
control cuando el estudio lo requiera. Esta tendencia se confirma con el
contenido del articulo 79 de nuestra CPEUM en el que se utiliza la pala-
bra fiscalizacion para referirse a la funcion de control externo, en los si-
guientes términos: “La entidad de fiscalizacion superior de la Federa-
cion... Esta entidad... tendra a su cargo: 1. Fiscalizar en forma posterior
los ingresos y egresos...”.

Sabemos que la palabra control ha sido sancionada por la costumbre
en la materia y se utiliza en diversos ambitos de esta actividad, tanto por
las profesiones contable, juridica y econdmica, como en la literatura de
la materia, por lo que esperamos con estas lineas abrir el debate en nues-
tro pais sobre el uso de la palabra control.

Ademas, para las corrientes que identifican la actividad de los 6rganos
encargados de la vigilancia y fiscalizacion de la administracion con el
control, éste es el género que comprende a las diversas especies de fisca-
lizacion: politica, legislativa, juridica y administrativa. Tampoco sosla-
yan el caracter instrumental de la actividad de control. Por lo que nada
impide que en materia de control interno-externo se hable mejor de fisca-
lizacion.

2. Clasificaciones del control

Dependiendo del uso atribuido a la palabra control la doctrina consi-
dera una serie de clasificaciones?’ que, guardando las proporciones, pre-
tenden ser mas o menos exhaustivas.

Para Karl Loewenstein existen controles horizontales que operan en el
cuadro del aparato estatal y controles verticales que lo hacen en el nivel
en que la maquinaria estatal se enfrenta a la sociedad. A su vez, los con-
troles horizontales se clasifican en intraorganicos e interorganicos; los
primeros operan dentro de la organizacion de un solo detentador del po-
der, su objetivo es limitar y vigilar el funcionamiento de esa organiza-

26 Cf. Bach, Juan René, op. cit., nota 22, voz: “fiscalizacion”.

27 En otra obra ya nos ocupamos de una clasificacion, por lo que aqui mencionamos
en una ampliacion del contenido de aquélla. Véase Marquez Gomez, Daniel, Procedi-
mientos administrativos materialmente jurisdiccionales como medios de control de la
adiministracion publica federal, México, UNAM, 2002, pp. 23-27.
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cion; los segundos funcionan entre los diversos detentadores del poder
que cooperan en la gestion estatal, por lo que norman y limitan recipro-
camente el funcionamiento de dos o mas organos del poder publico.
Entre los controles verticales encuadra al federalismo, a los derechos in-
dividuales y las garantias fundamentales y al pluralismo.?® En esta dife-
renciacion, Loewenstein, engloba los elementos politicos, juridicos y so-
ciales de los controles. Aplicando esta clasificacion a nuestro tema, se
podria considerar que el control interno es un ejemplo de control intraor-
ganico y el control externo se consideraria como control interorgéanico.

En la doctrina nacional, el administrativista Jorge Fernandez Ruiz di-
serta sobre las restricciones que se imponen a la administracion publica y
estima entre éstas a los procedimientos formales y tramites precisos para
garantizar la legalidad, imparcialidad e igualdad de trato a los adminis-
trados; el control jurisdiccional de su actividad mediante el contencio-
so-administrativo o por medio de 6rganos jurisdiccionales ordinarios; el
control presupuestal de su actividad y al control financiero y contable,
sin perjuicio del autocontrol que ejerce la Secretaria de Contraloria y De-
sarrollo Administrativo.?’ Podemos estimar que, guardando las proporcio-
nes, se refiere a los controles judicial, administrativo y legislativo. Ademas
que dentro del control administrativo y legislativo se encuentran los con-
troles interno y externo.

Por su parte, el constitucionalista mexicano Diego Valadés, estudia al
control del poder desde un angulo juridico-politico y lo caracteriza desde
diversas perspectivas. Enunciaremos analiticamente el contenido de la cla-
sificacion de este eminente jurista, relacionandola con el tema de nuestro
trabajo, el control externo e interno de la actividad administrativa. Veamos
con detalle la clasificacion de Valadés:

Formales y materiales. Los primeros se plasman en la constitucion y
en sus leyes reglamentarias; los segundos van mas alla de la relacion en-
tre los organos regulados constitucionalmente. Estima que el estudio de
esta distincion es trascendente al momento de instituir los controles, por-
que si se descuida la forma los controles pueden resultar inoperantes; por
su lado desatender la materia podria minar las posibilidades efectivas de
control del poder. Estos aspectos materiales son: culturales, de perspecti-

28 Loewenstein, Karl, Teoria de la Constitucion, 2a. ed., Barcelona, Ariel, 1976, pp.
232,233y 353.

29 Cfy. Fernandez Ruiz, Jorge, Derecho administrativo, México, Mc Graw Hill/ Inte-
ramericana editores, 1997, pp. 5y 6.
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va politica y de los intereses de las fuerzas colectivas que interactiian en
las relaciones de supra y subordinacion que supone el orden juridico-po-
litico. Es claro que tanto los controles interno y externo serian parte de
los controles formales.

Unidireccionales, que se ejercen en una sola direccion, esto es del par-
lamento o del gobierno, y cada érgano toma la decision de control con in-
dependencia del otro. Algunos ejemplos de esta clase de control son la
mocion de censura, las comisiones de investigacion, el veto y la disolucion
de las camaras, entre otros. Diego Valadés estima que esta clase de con-
troles pueden dar lugar a desequilibrios; en cambio, en los bidirecciona-
les intervienen ambos organos del poder, esto es, ambos 6rganos partici-
pan de la decision de control, ejemplos son: el derecho de iniciativa y la
cuestion de confianza. El control interno podria encuadrar en los contro-
les unidireccionales, puesto que se da al interior del 6rgano ejecutivo, y
el externo en los bidireccionales, puesto que en €l intervienen tanto el 6r-
gano ejecutivo como el legislativo, en la revision de la llamada cuenta
publica.

Organizativos y funcionales. Los primeros se refieren a la situacion de
los organos del poder; los segundos a su desempefio. Un ejemplo de los
primeros es la disolucion del parlamento porque su ejercicio se traduce
en la afectacion de la estructura legislativa. En cambio, la delegacion le-
gislativa es un ejemplo de control funcional, porque atiende a la forma
de ejercer las funciones normativas del gobierno. Desde otra perspectiva,
los controles internos y externos podrian estimarse como organizativos y
funcionales, puesto que ambos requieren de un 6rgano para su aplicacion
y el ejercicio de determinadas funciones sujetas a fiscalizacion.

Preventivos y correctivos. En el caso de los preventivos la sola posibi-
lidad de su ejercicio condiciona las decisiones del 6érgano controlado; en
cambio en los correctivos se vislumbra la posibilidad de que, sin impo-
ner sanciones, el 6rgano sujeto al control varie sus decisiones. Asi, gra-
cias a un calculo anticipado de costos, los 6rganos del poder van sujetan-
dose a criterios de oportunidad e intensidad de las decisiones. Se
entiende por oportunidad el momento de adoptar o anunciar una deci-
sidn, y por intensidad la extension de sus efectos. La doctrina del control
a nivel contable reconoce los efectos preventivos y correctivos de la acti-
vidad de control interno y externo, a través de la auditoria, dentro de la
que destacan las observaciones y las recomendaciones.
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Perceptibles e imperceptibles. Los unos son aquellos cuyo ejercicio es
visible, esto es, se encuentran formalmente institucionalizados; los otros
se dan en un plano especifico del poder para constitucionalizar determi-
nadas decisiones tomadas en los ambitos nebulosos del poder, lo que no
impide que puedan coincidir con la realidad. Es evidente que los contro-
les interno y externo son de orden perceptible, puesto que estan institu
cionalizados.

Constitucionales y paraconstitucionales, estos ultimos son medios de
control que no estan plasmados en la constitucion y, atendiendo a su ca-
racteristica de libre apreciacion, son de naturaleza politica, su manejo es
una atribucion de los parlamentos; actian en el sentido en el que la cons-
titucidén orienta, en este contexto, son paraconstitucionales, esto es, se
encuentran a un lado de los controles constitucionales. Aquellos, los consti-
tucionales, son los instrumentos de control plasmados en la norma fun-
damental que realizan una funcion politica, pero su naturaleza siempre es
juridica y, dada su naturaleza tasada, los ejerce el gobierno. Tanto el con-
trol interno como el externo forman parte de los controles constituciona-
les, puesto que tienen referente normativo en la CPEUM.

En su estudio, Diego Valadés realiza un encuadramiento mas amplio del
control, asi alude a controles segun su naturaleza: obligatorios, que se de-
ben llevar a cabo tantas veces como se produzca la situacion prevista, ejem-
plifica con los que se aplican en los casos de excepcion, y potestativos, que
dependen de la libre valoracion de las circunstancias por parte de los agen-
tes encargados de aplicarlos, como las interpelaciones y las preguntas. En el
caso de esta clasificacion, es evidente que guardando las proporciones, los
de caracter interno y externo encuadrarian dentro de los obligatorios, puesto
que las autoridades deben realizarlos siempre que se verifique la situacion
de hecho prevista normativamente.

Por su objeto: constructivos, que complementan la accion de los orga-
nos del poder y coadyuvan al logro de los fines propuestos, como las ra-
tificaciones de los nombramientos, y limitativos, que son aquellos que
restringen, modifican o evitan los efectos de una decision, como es el ca-
so de la legislacion delegada. También los controles internos y externos
tienen espacio en esta clasificacion, puesto que no se puede obviar am-
bos coadyuvan y complementan a la gestion administrativa ordinaria, por
lo que son constructivos; por otra parte, todo control tiende a restringir,
modificar o evitar los efectos de una decision.
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Por sus efectos: vinculatorios, modifican la situacion del 6rgano al que
se dirigen, como son el veto, la censura o la disolucion parlamentaria, e in-
dicativos que se traducen en una sugerencia, queja o propuesta que el des-
tinatario puede transformar o no en una decisién, como se pude ver en las
investigaciones realizadas por comisiones parlamentarias cuando no existe
delito que perseguir. Aqui, también se puede considerar que los controles
interno y externo poseen caracteristicas vinculatorias e indicativas, en
principio porque en ambos se generan decisiones que modifican la situa-
cion de organo al que se dirigen, desde el contexto contable, presupuestal,
financiero y, en casos extremos, legal y estructuralmente. Por otra parte,
en la vision preventiva los controles internos y externos pueden sugerir,
quejarse o proponer a los entes sujetos a control.

En relacion con su frecuencia: sistematicos y esporadicos, los primeros
se llevan a cabo con cierta regularidad determinada por la ley o la practica,
como los informes de los jefes de gobierno, la revision de la cuenta publica
o las sesiones de control; los segundos no tienen periodicidad fija, como la
ratificacion de tratados o las cuestiones de confianza. También, los controles
que estudiamos se adecuan al contenido de esta clasificacion, puesto que, en
primer lugar ambos se llevan a cabo con la regularidad establecida en las
normas; en segundo lugar, también se pueden realizar esporadicamente a
solicitud de un sujeto legitimado.

Por su forma: controles verbales que se ejercen en forma directa por
los agentes sociales sin tramites especiales, como las preguntas; y forma-
les que se realizan acatando tramites especificos, esto es, la autorizacion
del grupo parlamentario o de la mesa directiva del Congreso. Es evidente
que los controles en estudio englobarian en el ambito de los controles
formales de esta clasificacion.

De acuerdo con los agentes: colectivos, para tener efectos requieren
de la aprobacidén mayoritaria, como las cuestiones de confianza y selecti-
vos, producen efectos aunque los practique un solo agente, como ocurre
con las preguntas. Los controles interno y externo poseerian el caracter
de colectivos, como el caso de las auditorias que realizan equipos de tra-
bajo y selectivos cuando se practican por un solo agente de control.

Segun sus destinatarios: generales o singulares, segiin produzcan efec-
tos en la totalidad del 6rgano controlado, como es el caso de la disolucion,
el veto o la censura; o hacia los titulares determinados de un 6rgano de po-
der, por ejemplo las preguntas o las mociones de reprobacion. Los contro-
les interno y externo también pueden ser generales, cuando sus resultados
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se orientan hacia la dependencia o entidad controlada, o singulares cuan-
do inciden en una unidad administrativa de un ente publico.

Por su oportunidad: previos, progresivos y posteriores, los primeros se
aplican antes de que actiie el 6rgano controlado, como es el caso de las au-
torizaciones; los segundos acompaiian la realizacion de los actos del ente
controlado, como los que se producen durante los estados extraordinarios,
y los terceros se aplican en relacion con los actos anteriores del drgano,
como el veto o la confianza.*® Los controles administrativos internos y ex-
ternos también poseen el caracter de previos, progresivos y posteriores,
puesto que la funcion de control se ejerce antes de que el ente actue, du-
rante su operacion y después de su gestion.

El maestro Diego Valadés estudia al control del poder desde diversas
perspectivas, por lo que su clasificacion posee la ventaja de encuadrar no
solo al control, sino también a su contraparte: el poder. Las limitaciones
de su teoria para nuestro estudio consisten en que su tipologia se enfoca
al control politico del poder, puesto que considera que los controles poli-
ticos son mas dinamicos, inteligibles y eficaces.

No obstante, desde nuestra perspectiva, en una forma u otra, algunos
controles politicos poseen naturaleza juridica, puesto que no se puede en-
tender, salvo casos muy especiales, el ejercicio de la politica sin el dere-
cho, ya que éste no existe sin aquélla, incluso, el mismo Diego Valadés
considera al derecho como el marco de legitimacion del poder. Ademas,
ya acreditamos que los controles interno y externo, guardando las propor-
ciones, pueden encuadrar en la clasificacion de controles politicos que se-
fala Diego Valadés. Aqui, aprovechando la oportunidad que nos brinda el
respetado maestro, cabe una reflexion: Para nosotros el control politico es
subjetivo, se sustenta en razones politicas (de oportunidad), voluntario y
sujeto a enorme discrecionalidad, ademas, lo aplican sujetos u 6rganos po-
liticos, con todo lo que implica; en cambio, el control juridico es objetivo,
se funda en razones juridicas (reglas de verificacion), es necesario, y se
aplica por dérganos imparciales que cuentan con un conocimiento técnk
co.’! Estas diferencias, desde nuestra perspectiva, justifican la necesidad
de estudiar a los controles juridicos en conjunto con los de naturaleza po-
litica.

30 Cfr. Valadés, Diego, El control del poder, México, UNAM, Instituto de Investiga-
ciones Juridicas, 1998, pp. 435 a 444.
31 En nuestra exposicion nos apoyamos en Aragén, Manuel, op. cit., nota 20, pp. 82

y ss.
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José Luis Vazquez Alfaro también se ocupa del tema, ademas, en
atencion a que su andlisis se orienta especificamente a la fiscalizacion
que se da en el ambito del Poder Ejecutivo, posee gran trascendencia pa-
ra nuestro estudio. Este autor clasifica a los controles administrativos en
siete especies:

La primera, segun la naturaleza material de los actos a realizar para
poner en marcha el control; aqui sefala a las decisiones ejecutorias o de
procedimiento y a los actos de verificacion, de recomendacion, dictame-
nes, de evaluacion o medidas de caracter disciplinarios.

La segunda, segun el objeto del control, en la que distingue entre con-
trol de legalidad, de oportunidad y de gestion o de eficacia.

En la tercera, segun el lugar que ocupa el control en el tiempo, encua-
dra a los controles preventivos, concomitantes y los correctivos. Al con-
trol preventivo, a priori o ex ante, lo define como el que se efectiia antes
de la realizacion de los actos o actividades administrativas; estima que su
objetivo se resume en asegurar el respeto de las normas generales, planes
y programas; el control concomitante es el que se efectiia en el curso de
la gestion administrativa, esta actividad acompafia al acto desde que nace
hasta que concluye. El control correctivo, a posteriori o ex post, tiene lu-
gar después de la ejecucion de los actos o actividades controlados; con-
siste en actos de verificacion o revision. Su tarea consiste en subsanar las
irregularidades, la ilegalidad y reparar los posibles dafios. Reprime los
abusos y corrige los errores una vez que se tomo la decision.

En la cuarta se refiere al control segiin la forma de actuar de los 6rga-
nos. Aqui se refiere al control espontaneo u oficioso, que es aquel en
donde los organos de controladores intervienen de manera discrecional
para vigilar o revisar los actos administrativos o de gestion. Desencade-
nado o activado, que s6lo puede efectuarse a peticion de parte interesada,
cuya aplicacion corresponde a una persona de derecho publico o a un or-
gano de la administracion y obligatorio, debido a que se encuentra esta-
blecido por una norma juridica de estricto cumplimiento.

La quinta, corresponde a la posicion del 6rgano o sujeto activo del
control. Aqui sigue la clasificacion ya conocida de Karl Loewenstein,
en control intraorgénico e interorganico. También, en este apartado alu-
de al control interno y externo, de los que nos ocuparemos mas adelan-
te en el desarrollo del presente trabajo.

En la sexta, sefiala que, segun los efectos de las resoluciones dictadas
al final de la actividad de control, estos se dividen en: declarativos que se
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traducen en una simple verificacion de la conformidad de una actividad
y un texto legislativo y constitutivos, en los que los 6rganos de control
intervienen a través de actos creadores de derechos u obligaciones o dan
la base juridica para la realizacion de actos u operaciones posteriores.

Por ultimo, en la séptima considera a los controles jerarquico y gracioso.
El primero se realiza merced a una serie de poderes que existen a favor del
superior jerarquico y sobre sus subordinados, que comprende cinco modali-
dades: a) poder de instruccion; b) poder de aprobacion; ¢) poder de anula-
cion; d) poder de reforma, y e) poder de suspension. El segundo se ejerce
con motivo de la presentacion de un recurso gracioso, para que la autoridad
retire el acto o lo anule, aplicando las reglas de revocacion de los actos ad-
ministrativos. También se ocupa de los controles jurisdiccional y politico o
legislativo,*? que serdn objeto de estudio en otra parte de este trabajo.

Guardando las proporciones, las clasificaciones enunciadas tienden a
ofrecer una vision analitica del fenomeno denominado control.

Eduardo Lucio Vallejo, estima que la actividad administrativa, con
base en la juridicidad de su organizacion y la legalidad, admite un doble
control, el interno de la propia administracion y el externo realizado por
el 6rgano jurisdiccional >

Otra clasificacion del control importante para nuestro estudio, se ocupa
del tema atendiendo a la funcion u 6rgano del Estado que realiza la activi-
dad de control; y los divide en legislativo o politico, judicial o jurisdiccio-
nal y ejecutivo o administrativo. Estos se parecen a Jano bifironte, aquel
dios romano que vigilaba las entradas y salidas de la ciudad, porque su na-
turaleza es de orden formal si los analizamos desde el punto de vista del
organo que ejerce la funcion; en cambio, es de orden material si los visua-
lizamos desde la perspectiva de la funcion ejercida; y en este contexto, te-
nemos una amplia variedad de matices de instrumentos de control, porque,
como sabemos, cada uno de los entes en los que se dividen las funciones
del Estado, realizan funciones legislativas, administrativas y jurisdiccio-
nales. Analicemos brevemente cada una de estas clasificaciones.

32 Cfy. Vazquez Alfaro, José Luis, El control de la administracién publica en Méxi-
co, México, UNAM-Instituto de Investigaciones Juridicas, pp. 17 a 24. Con esta clasifi-
cacion coincide, con sus matices, Lanz Cardenas, José Trinidad, op. cit., nota 1.Véase
también: Lara, Ponte, Rodolfo, op. cit., pp. 517 y 518.

33 Lucio Vallejo, Eduardo, Proyecto de Cédigo de Procedimiento Contencioso
Administrativo para el Estado de Morelos, XIII Congreso de Derecho Procesal, México,
UNAM-Instituto de Investigaciones Juridicas, 1993, pp. 277 y 278.
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A. Control legislativo o politico

Desde el punto de vista formal, es el que ejerce el drgano encargado
de expedir las leyes, en nuestro pais en términos del articulo 50 de la
CPEUM, este poder** se deposita en un Congreso general, dividido en
dos Camaras una de diputados y otra de senadores. En el titulo tercero,
capitulo II, secciones I a IV, articulos 50 al 79, de la CPEUM se estable-
ce lo relacionado con el poder Legislativo de nuestro pais.

Desde el punto de vista material, el control que ejerce el Congreso de
la Union se clasifica en control de legislacion, presupuestal y politico. El
primero se caracteriza por el ejercicio de la llamada funcién legislativa,
esto es, la emision de normas de caracter imperativo, abstracto, general e
impersonal, siguiendo el proceso legislativo que regula el articulo 72 de la
CPEUM, esta regulacion tiene como propoésito fundamental incidir en
la ejecucion de los planes y programas, hacer mas transparente el uso y
destino de los fondos publicos y generar criterios de conducta en el ser-
vicio publico.

El control presupuestal se relaciona con los dos grandes momentos del
presupuesto: La inicial que se refiere a la aprobacion que el 6rgano legis-
lativo realiza de la provision de recursos para cubrir el gasto publico y la
final, o sea, a la aprobacion de la llamada cuenta publica, en la que se
comprueba que las erogaciones correspondan con lo presupuestado y con
los objetivos programados, como se previene en el articulo 74, fraccion
1V, de la CPEUM.

Dentro de la revision de la cuenta publica se considera que es de or-
den politico, al considerar que tiene que ver con la fiscalizacion del uso
y destino de los recursos publicos, o sea, verificar los gastos generados
por las dependencias y entidades de la administracion publica, para lo
cual el Poder Legislativo se apoya en un cuerpo técnico, la Entidad Su-
perior de Fiscalizacion, en los términos del articulo 79 de la CPEUM.
Uno de los aspectos de este tipo de control en nuestro pais, consiste en la
facultad del 6rgano legislativo para citar a comparecer a los responsables
del despacho para informar al legislativo de los asuntos que les fueron
encomendados y la conformacion de las llamadas comisiones de investi-
gacion que sefala el articulo 93 de la CPEUM.

34 Esta palabra se lista en italicas, porque la moderna teoria del derecho constitucional
y administrativo estima que mas que hablar de “poderes” se debe aludir a “funciones”.
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Sin embargo, en una vision mas técnica, el constitucionalista mexicano
Diego Valadés considera que control politico constituye el conjunto de
disposiciones y actividades que permiten mantener el equilibrio de las ins-
tituciones para evitar que se desvien de las atribuciones constitucionales
que les corresponden, sin afectar sus niveles de eficiencia y efectividad.®

Nosotros, por nuestra parte, estimamos que la posicion del constitu-
cionalista mencionado es acorde con la realidad del pais, asistimos con
asombro a la quiebra de las instituciones y, sin embargo, joh paradoja!
somos testigos de la interaccion de las funciones publicas para preservar
la legalidad.

B. Control judicial o jurisdiccional

Desde el punto de vista formal esta especie de control lo realizan los tri-
bunales encargados de impartir justicia y se relaciona con la actividad de
esos organos. En el titulo tercero, capitulo IV, articulos 94 al 107, de la
CPEUM se regula al Poder Judicial de la Federacion. En nuestro régimen
juridico, el articulo 94 de la CPEUM establece que se deposita el ejercicio
del Poder Judicial de la Federacion en una Suprema Corte, en un Tribunal
Electoral, en tribunales colegiados y unitarios de circuito, en juzgados de
distrito y en el Consejo de la Judicatura.

Desde el punto de vista material, entenderemos por control judicial o
jurisdiccional aquél que realizan los 6rganos dotados de facultades mate-
rialmente jurisdiccionales, sin importar si son 6rganos formalmente inte-
grados al poder judicial o se encuentran encuadrados formalmente en la
administracion. La caracteristica fundamental es que puedan aplicar el
derecho en el caso concreto, en ejercicio de sus atribuciones legales; esto
es, que el orden juridico faculte a estos 6rganos para resolver controver-
sias entre partes emitiendo una resolucion o sentencia. En este ultimo
sentido, se entiende que también forma parte de la funcién jurisdiccional
de control la actividad de los tribunales de anulaciéon o contencioso ad-
ministrativos, puesto que, al interior del poder ejecutivo o fuera de él, se
ocupan de velar por la conformidad de los actos de la administracion con
la ley a través de un proceso o juicio dirimiendo una controversia plan-
teada entre partes.

35 Cfr. Valadés, Diego, op. cit., nota 30, p. 179.
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Esta clase de control puede entenderse de dos maneras: como control
de la constitucionalidad, por medio del cual se analiza si determinados
actos de autoridad se apegan al contenido puntual de la carta magna o se
establece si determinado acto de autoridad no viola garantias individua-
les. Aqui cabe hacer una reflexion, en contravencion al espiritu del ar-
ticulo 133 de la CPEUM, los tribunales federales ejercen el monopolio
en este tipo de control, lo que lleva a un absurdo: cuando un érgano ju-
risdiccional estatal se encuentra con una discrepancia entre las leyes lo-
cales y la CPEUM, en lugar de acatar el contenido del articulo 14, parra-
fo final, de la carta constitutiva federal, debe fallar contrariando al
régimen legal federal.

También, puede considerarse como control de la legalidad, esto es,
cuando en una determinada controversia se imprime certeza juridica a la
actuacion de la autoridad al someter sus actos a la prueba de la revision ju-
risdiccional. Aqui concurren los tribunales federales y locales, porque, co-
mo lo previenen los articulos 116, fracciones Il y V, y 122, bases cuarta y
quinta, de la CPEUM, los estados y el Distrito Federal pueden instituir or-
ganos de caracter judicial y contencioso administrativos. Asi, estos contro-
les jurisdiccionales los ejercen los tribunales facultados para dirimir con-
troversias y aplicar el derecho al caso concreto; forman parte de estos
mecanismos los medios de impugnacion que se otorgan a los ciudadanos
para combatir las determinaciones de autoridad contrarias a derecho, y la
actividad de los llamados tribunales de lo contencioso administrativo.

Los tribunales cuentan con un instrumento privilegiado de control,
esto es, el conjunto de pasos que se deben seguir para que un acto de
autoridad nazca a la vida juridica y produzca efectos en el marco institucio-
nal, o sea, el proceso o procedimiento. Cuando avancemos en el presente
trabajo veremos como es posible asimilar los conceptos de proceso y proce-
dimiento. No se puede soslayar su importancia, puesto que tanto el proceso
como el procedimiento, ademas de ser una herramienta de control, son en si
mismos formas de control, ya que permiten mensurar el grado de cumpli-
miento de determinados requisitos para la viabilidad de un acto juri-
dico, el llamado debido proceso, que en nuestro pais esta elevado al rango
de garantia constitucional en el articulo 14 de la CPEUM. Ademas,
existe un debate en la doctrina del derecho procesal todavia no supera-
do sobre el ambito de aplicacidén de estas herramientas, puesto que se
dice que el proceso es propio de la actividad jurisdiccional y que el pro-
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cedimiento es caracteristico de la actividad administrativa. En este senti-
do, conviene analizarlos brevemente.

a. Proceso

En la antigiiedad latina la palabra proceso se entendia como: acta judi-
cialia; lis, litis; causa, ae; actio, onis, y judicium, ii, que significan acta ju-
dicial, pleito, causa, accion y juicio, respectivamente. En el Diccionario de
la Lengua de la Real Academia Espaiiola, 24a. edicion, paginas 1184 y
1185, la voz proceso refiere a: la accion de ir hacia adelante. Asi, proceso
es una palabra polisémica, porque por ésta se entiende la sucesion de las
diferentes fases o etapas de un fendmeno o actividad y el conjunto de ac-
ciones sucesivas realizadas con la intencion de obtener un resultado.

Ya en el campo del derecho se afirma que el proceso es un conjunto de
actos complejos de las partes y de los terceros, que tienden a la aplicacion
de una ley general a un caso concreto para solucionarlo o dirimirlo.’® De
lo que se advierte la correspondencia entre la voz vulgar y la juridica.

b. Procedimento

La etimologia de la palabra proceso, procesio, onis, nos impide interpre-
tar su sentido, puesto que en el ambito juridico equivale a judiciorum for-
mulae, que significa: método de ejecutar algunas cosas, manera de proceder
en justicia, o actuacion por tramites judiciales o administrativos, esto es, al
igual que proceso posee diversos significados. En el Diccionario de la Len-
gua Espafiola, paginas 1184 y 1185, se entiende por procedimiento la ac-
cion de proceder. Y por proceder (procedere) ir en realidad o figuradamente
algunas personas o cosas unas tras otras guardando cierto orden.

Con esta palabra se consideran tres situaciones diferentes: primero alu-
de a la accion y efecto de proceder. En segundo término se dice que es el
método o sistema que se sigue para hacer algo y en tercer lugar se dice
que es el conjunto de normas o trdmites que se siguen para la actuacién
ante organismos civiles, administrativos, laborales, etcétera. Nosotros, en
el presente trabajo, utilizaremos el concepto para referirnos al conjunto de
normas o tramites que se siguen en la actuacion gubernativa. Refiriéndose

36 Cfr. Gomez Lara, Cipriano, op. cit., nota 19, p. 132.
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a este concepto, Aldo M. Sandulli sefala que: “Il fenomeno é comune a
tutte le funzioni dello stato. Quindi, da tale punto de vista, esattamente la
dottrina piu recente ha posto in luce, accanto al procedimento giurisdi-
zionale, tradicionalmente ammeso, I’existenza di un procedimento legis-
lativo e di un procedimento amministrativo”.?” Para Roberto Dromi el
procedimiento administrativo es un instrumento de gobierno y de control.
Cumple una doble mision republicana, puesto que conduce al poder por
los carriles de la seguridad y la legalidad, para defender los derechos
por las vias procesales recursivas y reclamativas, ademas de los modos
ordinarios de participacion procedimental para la parte interesada.’® Lo
anterior nos permite advertir que si el procedimiento aparece en todas las
funciones publicas, entre ellas la administrativa, y ademas encamina a la
autoridad por las vias de la legalidad, entonces no seria ajeno a las funcio-
nes juridicas de control puesto que requeririan de un conjunto de pasos para
exteriorizarse.

c¢. Asimilacidn entre los conceptos de proceso y procedimiento

Estos conceptos, proceso y procedimiento, desde el punto de vista de
su significado refieren a una situacion similar, sin embargo, mientras la
palabra proceso se referiria al objetivo final, la palabra procedimiento se
encaminaria al contenido, a la forma de acceder a ese objetivo.

Desde el punto de vista juridico se afirma que el proceso es el conjun-
to de actos realizados conforme a determinadas normas, que tienen uni-
dad entre si y buscan una finalidad, que es la resolucion de un conflicto,
la restauracion de un derecho, o resolver una controversia preestablecida
mediante una sentencia. Y el procedimiento es un conjunto de actos rea-
lizados conforme a ciertas normas para producir un acto.” Para otros,
ambos conceptos coinciden en su caracter dinamico, reflejado en su co-
mun etimologia, de procedere, avanzar, pero consideran que el proceso,

37 Cfr. Sandulli, Aldo M., Il procedimento amministrativo, Milano, Dott. A. Giuffre
editore, 1959, p. 4. “El fendmeno es comtn a todas las funciones del Estado. Por consi-
guiente, desde este punto de vista, exactamente la doctrina mas reciente ha puesto la luz,
que al lado de un procedimiento jurisdiccional tradicionalmente aceptado, existe un pro-
cedimiento legislativo y un procedimiento administrativo”.

38 Cfi. Dromi, Roberto, El procedimiento administrativo, Buenos Aires, Ediciones
Ciudad Argentina, 1996, p. 26.

39 Cfr. Acosta Romero Miguel, op. cit., nota 15, p. 687.
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ademas de un procedimiento como forma de exteriorizarse, comprende
los nexos que entre sus sujetos se establecen durante la substanciacion
del litigio. Por lo cual se afirma que la nocion de proceso es teleoldgica y
la de procedimiento formal.** También, se dice que el proceso es una ins-
titucidn juridica de satisfaccion de pretensiones confiadas a un érgano
estatal instituido especialmente para ello, independiente y supraordenado
a las partes. Y que el procedimiento es un concepto puramente formal,
esto es, la serie o sucesion de actos regulados por el derecho.*!

Para Ignacio Burgoa el concepto de “juicio” equivale a la idea de pro-
cedimiento, o sea, a una secuela de actos concatenados entre si afectos a
un fin coman que les otorga unidad.*?

Para diferenciar entre proceso y procedimiento, Cipriano Gomez Lara
sostiene que el proceso se caracteriza por su finalidad de tipo jurisdiccio-
nal compositiva del litigio, mientras que el procedimiento, que puede
manifestarse fuera del campo de lo procesal, es una coordinacion de ac-
tos en marcha, relacionados entre si por el efecto juridico final, que pue-
de ser un proceso o el de una fase o fragmento suyo, lo que lo lleva a ca-
racterizar al proceso como un conjunto de procedimientos.** En igual
sentido, Armando Porras y Lopez conceptualiza al proceso como una re-
lacion, situacion o idea juridica directriz, en tanto que al procedimiento
lo caracteriza como la realizacion plena, concreta y sucesiva de los actos
juridicos del proceso.**

Por su parte, el maestro Antonio Carrillo Flores sostiene que el conte-
nido del proceso administrativo en general coincide con el del procedi-
miento judicial . *®

Como podemos advertir las posturas son variadas, incluso, se podrian
estimar irreconciliables y en algunos aspectos contradictorias. Sin em-
bargo, existe un intento por conciliarlas.

40 Cfi. Alcala-Zamora y Castillo, Niceto, Proceso, autocomposicion y autodefensa,
3a. ed., México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2000, pp. 115y 116.

41 Cfr. Gonzélez Pérez, Jests, Derecho procesal administrativo, prologo Jaime
Guasp, Espafia, Instituto de Estudios Politicos, 1955, p. 47.

42 Cfr. Burgoa, Ignacio, Las garantias individuales, 24a. ed., México, Porrta, 1992,
p. 549.

43 Cfr. Gomez Lara, Cipriano, op. cit., nota 19, pp. 290 y 291.

44 Porras y Lopez, Armando, Derecho procesal fiscal, 2a. ed., México, T. Universi-
tarios, 1974, p. 192.

45 Cfy. Carrillo Flores, Antonio, La defensa juridica de los particulares frente a la
administracion en México, México, Porrtia Hnos, y Cia., 1939, p. 114.
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Francisco Gonzéalez Navarro expone una “teoria revisionista” del proce-
so. Para ¢él en los verdaderos procesos se encuentran siempre estos elemen-
tos: 1. Un sujeto activo, que es el titular de la funcion judicial. 2. Un sujeto
pasivo, que es el destinatario de la funcion judicial. 3. Objeto, que consiste
en los datos facticos y juridicos sobre los que debe pronunciarse el érgano
judicial, y 4. Contenido, que es la fijacion de los datos que constituyen el
objeto del proceso. Lo anterior le permite enunciar que los universales del
proceso son: a) un organo titular de la funcion judicial; b) una serie de datos
que hay que fijar para ejercer esa funcion y ¢) un destinatario de la funcion
judicial, que puede intervenir o no en la fija- cién de esos datos.

Asi, para ¢él la diferencia entre el proceso y el procedimiento consiste en
que hay casos en los que el sujeto pasivo interviene en la fijacion de los da-
tos, y hay otros en los que ese derecho no se le concede. Ahi se halla la
esencia del proceso. Por lo que habra proceso cuando el sujeto pasivo de
la relacion procesal, o parte, tenga derecho a intervenir; en cambio, cuando
carezca de ese derecho, se estard en presencia de un procedimiento.*®

Esta posicion es conciliable con la doctrina del derecho en general y
con la del derecho procesal mexicano en particular. Puesto que las notas
intrinsecas que los constituyen poseen notas comunes. Asi, para Hans
Kelsen jurisdiccion y administracion constituyen la individualizacion y
concrecion de leyes; estima que si la administracion y la justicia son fun-
ciones diferentes, esto es porque la primera es un caso de administracion
directa.*’ Por su parte, para Cipriano Gomez Lara el proceso, como for-
ma juridica, es uno solo. La diversidad se encuentra en los contenidos
del proceso y no en el proceso mismo. El proceso es uno solo, mientras
que el litigio puede ser civil, penal, administrativo, laboral, etcétera.*® En
igual sentido se expresa el maestro Antonio Carrillo Flores en la cita ya
relacionada.*® En este contexto, el concepto procedimiento administrati-
vo se asimila, salvando las diferencias, si las hubiera, al de proceso ju-
risdiccional, puesto que posee las notas caracteristicas enunciadas con an-
telacion. Esta postura permitiria conciliar doctrinalmente las teorias juridi-

46 Cfr. Gonzélez Navarro, Francisco, Derecho administrativo espaiiol, Espaia, Edi-
ciones Universidad de Navarra, 1997, p. 491 y ss. Una exposicion detallada de la tesis re-
visionista se encuentra en Marquez Gémez, Daniel, op. cit., nota 27, pp. 33-36.

47 Cfr. Kelsen, Hans, Teoria pura del derecho, 5a. ed., México, Colofon, 2002, pp.
52-55.

48 [bidem, p. 38.

49 Véase Gomez Lara, Cipriano, op. cit., nota 19.

DR © 2005. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/ivsaMCE

30 DANIEL MARQUEZ

cas que aluden a la identidad entre la funcidon administrativa y la funcion
judicial,>® con aquéllas que pretenden ver en los conceptos de proceso y
procedimiento ideas diferentes.

Ademas, podemos afirmar que cuando el Estado ejerce funciones de
control, interno o externo, permitiendo que el sujeto pasivo de la rela-
cion contribuya a fijar los datos de la decision de autoridad, entonces
nos encontramos frente a un verdadero proceso administrativo.

En lo que se refiere al caracter del proceso o procedimiento como ins-
trumento de control, éste es evidente, puesto que, como lo sefiala Aldo
M. Sandulli il procedimento rappresenta 1’iter, attraverso il quale si per-
viene al raggiurgimento di un certo risultato.’! Es claro que ese resultado
puede ser un acto juridico de control, por lo que, en rigor l6gico-juridico,
lo accesorio sigue la suerte de lo principal.

C. Control administrativo o ejecutivo

Esta categoria del control se deposita en el Poder Ejecutivo y se en-
cuentra regulado, entre otros, en los articulos 25, 26, 89, fraccion I, 90,
108, primer parrafo, 109, fraccion III, 113 y 134 de la CPEUM y en leyes
secundarias de caracter administrativo. Se relaciona directamente con la
actividad que se traduce en la realizacion de actos juridicos y de hecho que
tienden a satisfacer las necesidades colectivas. Esos actos juridicos reciben
la denominacion de actos administrativos. Su objeto consiste en pugnar
por la juridicidad de los actos de la administracion publica.*?

En esta clase de fiscalizacion, la funcion de control se encarga a 6rga-
nos formal y materialmente administrativos, y consiste en el uso de me-
dios juridicos para anular, rectificar o sancionar la gestion publica ilegal o
ineficaz, a través de medios técnicos denominados “procedimientos admi-
nistrativos”, que constituyen controles administrativos propiamente di-
chos, auditorias y procesos para determinar la legalidad de los actos de las

50 Cfr. Kelsen, Hans, Teoria general del derecho y del Estado, 2a. ed., México,
UNAM, 1988, pp. 323 y ss.

51 Cfr. 1l Procedimento amministrativo, p. 38. El procedimiento representa el camino,
a través del cual se llega al surgimiento de cierto resultado. Igual Roberto Dormi; El proce-
dimiento administrativo, Buenos Aires, Argentina, Ediciones Ciudad Argentina, p. 26.

52 Armienta Hernandez, Gonzalo, Tratado tedrico practico de los recursos adminis-
trativos, 2a. ed, México, Porrua, 1992, p. 68.
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autoridades administrativas. Es un control que, como lo advertimos lineas
arriba, se da en el ambito del poder encargado de la administracion o
gestion cotidiana en un Estado. Atendiendo a su caracter instrumental,
dado que los controles se traducen en una serie de pasos mas o menos or-
denados para el logro de los objetivos propuestos, son verdaderos “pro-
cedimientos”.

Algunas de sus etapas se verifican al interior o al exterior de los or-
ganos administrativos publicos; lo que permite hablar de control inter-
no o externo, ademas, se habla de control ex ante o preventivo, del ex
post o correctivo y del represivo o sancionatorio.

En este tipo de control, a su vez, pueden diferenciarse seis subclasifica-
ciones: a) segln la clase de actos que se realicen para controlar a los orga-
nos de la administracion publica, puede ser de vigilancia, de recomenda-
cién, decision, evaluacion, correccion y sancion; b) por el objeto del control
de legalidad, de fiscalizacion, de oportunidad, de gestion y de eficiencia;
¢) por el tiempo o momento en el que se realiza la funcién de control, puede
ser control preventivo o a priori, que tiene lugar con anterioridad a la ge-
neracion de la actividad administrativa, también conocido como control ex
ante; el concurrente o coincidente que se verifica durante el proceso de la
gestion administrativa y el conclusivo o a posteriori o ex post, que se utili-
za para revisar o verificar los actos administrativos a controlar; d) por la
forma de actuar de los 6rganos administrativos el control puede ser oficio-
so, cuando discrecionalmente la administracion ejercita sus atribuciones; a
peticion de parte, cuando la actividad de control se da a solicitud de un
ciudadano interesado y obligatorio cuando la ley ordena la actividad de
control; e) desde el punto de vista del sujeto que realiza el control, éste
puede ser interno si lo realizan 6rganos de la propia administracion; ex-
terno si su ejercicio se encomienda a drganos ajenos a la administracion,
y ) por los efectos o resultados del control se puede clasificar, a su vez, en
formal si al constatar la legalidad de los actos de la administracion los
efectos de la revision son tnicamente declarativos, o constitutivos cuando
de la actuacion del organo encargado del control se generan derechos y
obligaciones o es un antecedente para acciones posteriores de caracter co-
rrectivo o sancionatorias. Clasificacion que ya fue estudiada a detalle en
otro apartado de este mismo capitulo.™

53 Véase en este mismo capitulo el numeral relacionado con las clasificaciones del
control.
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Sin embargo, no debemos olvidar el propodsito de nuestro trabajo, asi
conviene estudiar algunas de las subclasificaciones del control adminis-
trativo, pues constituyen la materia de nuestro estudio. Denominandolas
fiscalizacion interna y externa, que pueden dar lugar a mecanismos de
orden preventivo, correctivo y represivo.

D. Fiscalizacion interna o autocontrol

Para Miguel Acosta Romero el control es:

La fase de la administracion por medio de la cual se establecen mecanis-
mos para revisar el eficaz y eficiente funcionamiento de la planeacion, la
organizacion y la ejecucion. En cuanto comprende la evaluacion, quiénes
lo llevan a cabo emiten opiniones tendientes a la eliminacion de las des-
viaciones y los errores.**

El llamado control interno o autocontrol se puede entender como el
conjunto de politicas y procedimientos que establece una institucion para
obtener una razonable seguridad de que alcanzara los fines que se ha pro-
puesto. En el “Glosario de Términos Programatico Presupuestales de la
Administracion Publica del Distrito Federal, editado por la Secretaria de
Finanzas, en la pagina 48, se le define como el:

Conjunto de métodos y procedimientos coordinados que adoptan las de-
pendencias, 6rganos desconcentrados y entidades de la Administracion
Publica del Distrito Federal para salvaguardar sus recursos, verificar la ve-
racidad de la informacion financiera y promover la eficiencia de operacion
y el cumplimiento de las politicas establecidas.

Por su parte, la Contraloria General del Distrito Federal en un cuaderni-
llo denominado “El control interno en el Gobierno del Distrito Federal”,
“Conceptos generales”, lo conceptualiza como:

Un proceso llevado a cabo por todo el personal de la administracion publi-
ca segun sus responsabilidades normativas, para disefiar e implantar las
medidas que proporcionen un grado de seguridad razonable en el logro de
los objetivos en los siguientes campos: eficacia y eficiencia en el cumpli-
miento de los objetivos de gobierno y en el uso de los recursos; confiabili-
dad de los reportes financieros y operacionales; cumplimiento de las dis-

54 Acosta Romero, Miguel, op. cit., nota 15, p. 515.
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posiciones legales; proteccion de los bienes gubernamentales; y lucha
anticorrupcion.”™

De lo anterior se advierte que en lo sustancial ambas definiciones
coinciden, aunque la segunda es mas amplia que la primera; sin embar-
go, la primera estd mas enfocada a lo que tradicionalmente la disciplina
contable estima que es el control.

En cambio, sin que podamos establecer si se encuentra vigente esta
acepcion, para la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico:

Es un mecanismo preventivo y correctivo adoptado por la administracion
de una dependencia o entidad que permite la oportuna deteccion y correc-
cion de desviaciones, ineficiencias o incongruencias en el curso de la for-
mulacion, instrumentacion, ejecucion y evaluacion de las acciones con el
proposito de procurar el cumplimiento de la normatividad que las rige y
las estrategias, politicas, objetivos, metas y asignacion de recursos.™

En la disciplina contable se entiende por control interno las politicas y
procedimientos establecidos para proporcionar una seguridad razonable de
lograr los objetivos especificos de la entidad. Consta de tres elementos: el
ambiente de control, que representa la combinacion de factores que afectan
a las politicas y procedimientos de entidad que fortalecen o debilitan a los
controles; el sistema contable, que son los métodos y registros establecidos
para identificar, reunir, analizar, clasificar, registrar y producir informacién
cuantitativa de las operaciones de una entidad; y los procedimientos de con-
trol, que son procedimientos y politicas adicionales al ambiente de control
del sistema contable, que establece la administracion para proporcionar una
seguridad razonable de que la entidad lograra sus objetivos.®’

El autocontrol lo realizan 6rganos de la propia entidad administrativa.
En el ambito de la administracion publica federal, estatal o municipal,
esta clase de control se encomienda a unos organos especializados que
pueden tener el nivel funcional de secretaria o de unidades administrati-
vas, denominadas contralorias internas. La doctrina lo encuadra dentro de

55 Cfr. Contraloria General, El control interno en el gobierno del Distrito Federal,
conceptos generales, México, 2003, p. 6.

56 Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico, Glosario de términos mads usuales en la
administracion publica federal, México, SHCP-Subsecretaria de Egresos-DGCG, p. 118.

57 Véase el concepto del Instituto Mexicano de Contadores Publicos.
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los criterios de clasificacion del sujeto activo u drgano que realiza el control,
seglin la posicion del érgano o sujeto activo del control o segin el angulo
del sujeto activo que realiza el control; y lo conceptualiza como el que efec-
tuan 6rganos o autoridades de la propia administracion publica como auto-
control, o por instrucciones y designacion de sus propios miembros, como
es el caso de las auditorias que realizan entes contratados para tal efecto.

Mediante este control, la administracion publica conserva la posibili-
dad de corregir sus errores y revocar sus decisiones ilegales o inoportu-
nas, antes de que éstas sean sometidas al control externo. A esta forma
de control se le critica por no ser lo suficientemente eficaz para prevenir
o eliminar las desviaciones o irregularidades en razon de la “solidaridad”
desde lo alto de la jerarquia administrativa con la inferior.>

Dos aspectos importantes de esta clase de control son la contabilidad
y la auditoria, por lo que es conveniente dedicarles un espacio.

a. Contabilidad gubernamental

Desde 1494 fecha en la que se publica la obra de Fray Luca Pacioli,
Summa de aritmética, geometria, proportioni et proporcionalita, es uno
de los elementos del autocontrol de la administracién y consiste en la
historia financiera de una unidad economica.” Para José Maria Garreta
Such la contabilidad estudia los fundamentos y las normas en las que se
basa el registro de las operaciones de contenido econdmico que formaran
el “hecho contable” con el fin de extraer de este conocimiento, reglas y
principios que condicionan la toma de decision (sic).*

Otra definicion consiste en considerarla como la:

Técnica destinada a captar, clasificar, registrar, resumir, comunicar e interpre-
tar la actividad econdmica, financiera, administrativa, patrimonial y presu-
puestaria del Estado. Registro sistematizado de operaciones derivadas de los
recursos financieros asignados a instituciones de la administracion publica,
se orienta a la obtencion e interpretacion de los resultados y sus respectivos

58 Cfr. Naturaleza juridica..., p. 517; La contraloria y el control..., p. 470 y El con-
trol de la administracion publica..., pp. 18 y 19.

59 Cfr. Gertz Manero, Federico, Derecho contable mexicano, 3a. ed., México, Po-
rraa, 1996, p. 8.

60 Garreta Duch, José Maria, Introduccién al derecho contable, Espaiia, Marcial
Pons, Ediciones Juridicas, 1994, p. 10.
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estados financieros que muestran la situacion patrimonial de la administra-
‘7 ;110 61
cion publica.

La contabilidad gubernamental es la técnica que se utiliza para registrar
las transacciones de la administracion publica y producir sistematicamente
informacion financiera, presupuestal, programatica y econdmica, expresa-
da en unidades monetarias para facilitar la toma de decisiones de un go-
bierno.®* En nuestro pais desde 1985 estd vigente el Sistema Integral de
Contabilidad Gubernamental (SICG), que se aplica a las dependencias,
Presidencia de la Republica y Procuraduria General de la Republica. El
sistema capta todo lo que se reconoce como contabilidad, reconoce los de-
rechos y obligaciones e integra las cuentas de patrimonio; vincula la con-
tabilidad financiera y la presupuestal. Por lo anterior, registra las operacio-
nes presupuestales, las derivadas de los movimientos de caja y todos lo
que permitan ejercer control, en cuentas de orden. El sistema opera me-
diante cinco subsistemas: 1. Recaudacion; 2. Deuda Publica; 3. Fondos
Federales; 4. Egresos y 5. Sector Paraestatal. El sistema lo opera la Secre-
taria de Hacienda y Crédito Publico, por medio de la Unidad de Contabili-
dad Gubernamental, ademas, intervienen la Direccion de Crédito Publico
que opera el Subsistema de Deuda; El Sistema de Administracion Tributa-
ria que opera junto con la Tesoreria el Subsistema de Recaudacion; y la
Tesoreria que tiene a su cargo el Subsistema de Fondos.*

La contabilidad gubernamental se apoya en una serie de “principios”
que identifican y delimitan a las entidades de la APF y sus aspectos fi-
nanciero, programatico y economico, estos son: a) ente; b) existencia
permanente; ¢) cuantificacion en términos monetarios, d) periodo conta-
ble. Existen principios que se relacionan con la cuantificacion de opera-
ciones, asi tenemos: a) costo historico y b) base de registro. Unos se re-
fieren a la informacion, entre ellos: a) revelacion suficiente; b) control
presupuestario, y c) integracion de la informacion. Para englobar a todos
los anteriores se proponen tres: a) importancia relativa, esto es, que los
estados financieros, presupuestales y patrimoniales deberan revelar todas
las partidas que son de suficiente importancia para efectuar las evalua-

61 Glosario de términos mads usuales en la administracion publica federal, pp. 115y 116.

62 (Cfr. Castro Vazquez, Raul, Contabilidad gubernamental, México, IMCP, 1993,
p. 17.

63 Cfi. Luna Rodriguez, Alejandro, “La contabilidad gubernamental en México”,
Contaduria publica, afio 28, nam. 332, abril de 2000, pp. 34-39.
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ciones o toma de decisiones; b) consistencia, que refiere a las politicas,
métodos de cuantificacion y procedimientos contables deben ser apropia-
dos para reflejar la situacion del ente, debiendo aplicar un criterio unifor-
me a lo largo de un periodo y de un periodo a otro, y ¢) cumplimiento de
disposiciones legales, que impone al ente la obligaciéon de observar las
normas juridicas en toda transaccion, en su registro y en general en cual-
quier aspecto relacionado con el sistema contable y presupuestal.®*

Como ejemplo de la irracionalidad léxica de esos principios, para el ca-
so Espana Vicente Chulea propone como principios: 1. Claridad; 2. Ima-
gen fiel; 3. Veracidad; 4. Responsabilidad; 5. Secreto y 6. Verificacion.
Por su parte la Asociacion Espaiiola de Contabilidad y Administracion, en
1980, propuso los siguientes: 1. Principio de empresa en funcionamiento;
2. Uniformidad; 3. Importancia relativa; 4. Afectacion de la transaccion;
5. Registro; 6. Correlacion de ingresos y gastos; 7. Devengo; 8. Prudencia
valorativa, y 9. Precio de adquisicion.®

Otro problema consiste en la percepcion particular que se tiene de esos
“principios”. Asi, en un documento sin firma denominado “Principios de
Contabilidad Gubernamental, Cuenta Publica 2002, la Contaduria Mayor
de Hacienda de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal sefiala: “Los
Principios de Contabilidad Gubernamental son los fundamentos técnico-ju-
ridicos que rigen el comportamiento contable en el Gobierno del Distrito
Federal, y sirven de base para el registro y control de las operaciones, asi
como su valuacién y su presentacion en los estados financieros”.%

De este concepto se debe destacar que no existe ninguna norma juridi-
ca en la que se plasmen los llamados “principios de contabilidad guber-
namental”, por lo que denominarlos “técnico-juridicos” no corresponde a
la realidad.

Ademas, es dudosa la razonabilidad de los llamados “principios de conta-
bilidad generalmente aceptados”. Asi, Eduardo Suarez Nieto considera que
esos principios fueron consecuencia de: 1) el sistema econdmico de Esta-
dos Unidos y el amplio financiamiento externo y 2) las necesidades e in-
fluencia de una capa social: los inversionistas. Sostiene que la critica
mas dura que ha recibido la contabilidad es que ha fallado en su propdsi-

64 Cfy. Ibidem, pp. 17-19.

65 Cfr. Garreta Such, José Maria, op. cit., nota 60, p. 48.

66 Anexo a diversos oficios en los que se solicita a dependencias y entidades de la
APDF dar “Respuesta al cuestionario de Observancia de los Principios de Contabilidad
Gubernamental...” emitidos por la CMHALDF.
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to de medir. Considera que es necesario aceptar que los principios de
contabilidad no son ni pueden llegar a ser verdades fundamentales o doc-
trinas basicas que deban ser aceptadas por todos; ni pueden implicar “al-
go fundamental que constituya la esencia de nuestra técnica”. La técnica
persigue el logro de un fin, y sus principios son los medios adecuados.
Mientras los objetivos sean inestables y se esten produciendo medios
mas apropiados, no podra hablarse de “postulados” ni podra exigirse
aceptacion universal. Sostiene que admitiendo que la finalidad de los
principios de contabilidad sea uniformar criterios para elaborar informes
externos, se debe hablar simplemente de “convenciones”. Cuando se tenga
una autoridad que las respalde se debe aludir a “enunciados” o “declaracio-
nes”. Concluye en diferentes partes de su obra que: El término generalmente
“aceptados” no tiene relacion con el procedimiento logico-deductivo, que
fue empleado como un recurso para satisfacer a los inversionistas america-
nos, que acaban de sufrir grandes pérdidas, que la tesis de su aceptacion
general carece de fundamento, que fuera de Estados Unidos han recibido
poca atencidn y cita como ejemplo el caso de Europa. Que no se han mo-
dificado esos principios porque: a) la influencia del predicado “general-
mente aceptados” se traduce en una actitud tradicionalista y reaccionaria
que envuelve a la teoria contable; b) su aplicacion es mas facil y requiere
menos esfuerzos que otros procedimientos matematicos; ¢) estan hechos
para proteger los intereses de una clase social; d) hay temor de que el fis-
co aproveche la reforma para subir impuestos; ¢) el publico desconoce la
naturaleza de los valores que se le reportan; f) porque el publico nortea-
mericano es cauteloso por las pérdidas sufridas, y g) se ha impedido que
la contabilidad construya una teoria mas ligada a conceptos econdomicos.
Y afirma: “Los principios de contabilidad, tal y como estan enunciados
por los autores y por las asociaciones profesionales norteamericanas, son
de dudosa aplicacién en México, y valdria la pena investigar qué entien-
den nuestros usuarios por objetividad”.®’

Por otra parte, después de los escandalos de corrupcion contable en
Estados Unidos, esos “principios” despiertan gran interés. El Banco Inte-
ramericano de Desarrollo, otorgard un millén setecientos mil dolares al
Instituto Mexicano de Contadores Publicos (IMCP), al Consejo Mexica-
no para la Investigacion y el Desarrollo de Normas de Investigacion Fi-

67 Cfy. Suarez Nieto, Eduardo, El papel del contador en el proceso de la toma de de-
cisiones, 2a. ed., México, Prolam, 1977, pp. 61, 62, 63, 65, 68, 69, 74, 75y 79.
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nanciera (CMIDNIF) y al Consejo Coordinador Empresarial (CCE), para
“promover y aplicar normas contables que cumplan con estandares inter-
nacionales” para hacer “mas transparente la informacién financiera de
las empresas y evitar en México escandalos de corrupcion corporativa”.

En este contexto es importante destacar que en México no existe un
organismo similar a la SEC —Comision de Valores Estadounidense—
que regule las practicas contables de las empresas; por otra parte, la labor
de la SHCP en la materia es limitada.

Por lo que si nos vemos obligados a elegir entre esos principios, para
nosotros el tnico principio de contabilidad gubernamental aplicable seria
el de legalidad, atendido al marco restrictivo que la norma implica para
las autoridades.

b. Auditoria gubernamental

La herramienta por excelencia del autocontrol es la auditoria, a la que
se conceptualiza como:

...Ja funcion contable de verificacion de los actos administrativos de una
empresa, en cuanto puedan afectar su patrimonio y ser objeto de registra-
cion. Se trata de una especializacion de la ciencia contable (...) lo expresa-
do nos permite delimitar su campo de accion y prevenirnos contra la ten-
dencia a hacerla aparecer con caracteres independientes de la ciencia
contable, como si fuera una especializacion simple de la misma. Nadie du-
da de su importancia como elemento de control, pero le es ajena la solu-
cion de los problemas que surjan de las conclusiones a que arriben con
motivo de las verificaciones que le competen. Su mision termina con la
aprobacion de los documentos controlados, o con la puntualizacion de los
errores, defectos o delitos comprobados. Los correctivos corresponden a
otras especialidades contables o legales. (...)

La auditoria puede ser interna o externa. Tales denominaciones corres-
ponden a la funcién realizada por personal de la empresa, o bien la que
llevan a cabo profesionales ajenos a la misma. La verificacion debe ser
objetiva y la mision del auditor... es la de un verdadero juez, y asi desea-
riamos que lo entendieran los que cumplen esas funciones...*®

68 Cfi. Enciclopedia Omeba de Contabilidad, Finanzas-Economia y Direccion de
Empresas, t. 1, voz “Auditoria”.
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De lo que se desprende la necesidad de ubicar a esta especialidad de la
contabilidad en su justa dimension, pues tltimamente se le da mucho énfa-
sis al grado de estimar que es la funcion mas importante en materia de con-
trol, cuando en realidad el objetivo final del control es la regularidad nor-
mativa técnica, contable o juridica de los actos de administracion, esto es,
el acatamiento en esa actividad de reglas técnicas o juridicas, esto es, co-
mo lo sefiala el autor citado, una verdadera funcién de juicio o establecer
la violacion a la norma técnica o juridica en el &mbito de su especialidad.

Otra idea de auditoria es aquella que la define como: “Revision, ana-
lisis y censura de cuentas y de la gestion que reflejan”, en la que se entien-
de por censurar una cuenta o gestion: “Revisar si se han cumplido las nor-
mas usuales de una correcta contabilidad y administracion”.%

La auditoria gubernamental se considera como una auditoria interna al
Poder Ejecutivo, puesto que se realiza dentro del &mbito de su organiza-
cion, en una entidad o dependencia, por personal adscrito y que depende
econdmicamente de las mismas.”

En el campo de la administracion publica la palabra se considera sinoni-
mo de revision y se le considera como: “una funcioén que tiene como objeti-
vo la practica o realizacion de una revision”.”! Para otros, consiste en el:

examen de los libros de contabilidad, de los registros, documentacion y
comprobacion correspondiente, a que es sujeta una dependencia, érgano
desconcentrado o entidad de la Administracion Publica del Distrito Fede-
ral, con el proposito de determinar el cumplimiento normativo y funcional

de la operacion, para informar y dictaminar acerca de ellos”.”

También se le considera como: “la revision y examen de una funcion,
cifra, proceso o reporte, efectuados por personal independiente a la opera-
cion, para apoyar la funcion ejecutiva”.”® Otra definicion la ubica como
la: “revision y examen que llevan a cabo la SFP y las Contadurias Mayo-

69 Cfi. Goxens, Antonio y Goxens, Maria Angeles, Enciclopedia prictica de conta-
bilidad, Espaia, Océano Grupo Editorial, pp. 796 y 797.

70 Cfr. La fiscalizacion en México, pp. 9-65

71 Cfy. Ibidem p. 65

72 Cfr. Glosario de términos programatico presupuestales de la administracion publi-
ca del Distrito Federal, p. 25.

73 Guia General de Auditoria Publica, Secodam, Subsecretaria de Normatividad y
Control de la Gestion Publica, Direccion General de Auditoria Gubernamental, abril de
2000.
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res de Hacienda a las operaciones de diferente naturaleza, que realizan
las dependencias y entidades de la administracion publica federal, estatal
y municipal en cumplimiento de sus atribuciones”.’

Existen diversas clases de auditorias, desde las financieras hasta las
operacionales, pasando por las de sistemas, programatico-presupuestales,
de sistemas, de legalidad, etcétera.

Las auditorias se apoyan en una serie de enunciados, denominados
“principios generales de auditoria”, que a pesar de su pretension de “ge-
neralidad”, en realidad constituyen un conjunto de recetas de dudosa uti-
lidad, por lo que cabe aplicarles la critica que se formula lineas arriba pa-
ra los “principios generales de contabilidad”.

La auditoria se sirve de una serie de métodos y técnicas, que le permi-
ten verificar las operaciones de un ente econémico. En el campo de la
administracion ptblica se acude a la llamada auditoria gubernamental.

Esta clase de control esta juridificado, esto es, se consigna en diversas
normas juridicas, que van desde la gama de leyes organicas hasta finan-
cieras. Y atendiendo a su caracter dinamico aparecen en todas las fases
en las que se divide la actividad administrativa.

La auditoria la realizan las contralorias internas. En algunos casos, cuan-
do existe alta especializacion técnica en los rubros a auditar o cuando se re-
quiere una verificacion independiente, la actividad de control interno se
otorga por encargo de la autoridad administrativa a empresas privadas. En
nuestro pais, para la administracion publica se crearon entes especializados
que se encargan de esta especie de control. Para el caso de la Federacion el
control interno del Ejecutivo Federal esta a cargo de la SFP, y se practica
tanto a priori como a posteriori. Es decir, coincide en alcance con el control
externo y puede intervenir en forma concurrente, pero fundamentalmente es
un control preventivo. Para el caso del Distrito Federal esta clase de control
lo realiza la Contraloria General del Distrito Federal y en el de los munici-
pios, la contraloria municipal respectiva.

Intimamente ligados a la actividad de control interno se encuentran
los llamados controles preventivo, correctivo y represivo, puesto que son
actividades que se verifican en ese campo de la administracion publica.
Por lo anterior los analizaremos brevemente.

74 Op. cit.,, nota 61, p. 52. (En el original se refiere a la SECOGEF no a la SFP).
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¢. Control preventivo

El control preventivo deberia ser la regla y no excepcion en la admi-
nistracion publica, pues es aquel que procura evitar que el acto lesivo al
interés patrimonial del Estado, o antijuridico, llegue a realizarse, o sea,
consiste en una fiscalizacion previa que se realiza para la plena eficacia
del acto.” Esta clase de control forma parte de los controles administrati-
vos y se encuadra en la clasificacion denominada por el tiempo o mo-
mento en el que se realiza la funcion de control. El control preventivo o
a priori tiene lugar con anterioridad a la realizacion de la actividad admi-
nistrativa. También se le conoce como control ex ante. Esta forma de
control deberia ser la regla y no la excepcion, porque, en la practica los
organos de control se transforman en auténticos depredadores de la acti-
vidad administrativa.”

En este tipo de control no se sirve necesariamente de la auditoria,
puesto que comprende al llamado entorno de control. Sin embargo, cuan-
do se relaciona con mas técnicas, administrativas o juridicas; también da
lugar a la puesta en marcha de ciertas medidas que racionalizan la opera-
cion del ente auditado o que inciden en la buena marcha de los controles.
Esas medidas preventivas se imponen a los administradores, a través de
una serie de medidas denominadas “control interno”, lo que contribuye
al caos Iéxico existente en la materia. A través de este control o, mejor
dicho, autocontrol, se establecen una serie de procedimientos para con-
trolar almacenes, inventarios, fondos revolventes, etcétera; implica la to-
ma de decisiones administrativas y la aplicacion de normas juridicas.

Por otra parte, no se deberia soslayar que la buena marcha de un ente
econdémico exige necesariamente la colaboracion entre el control y la ad-
ministracion, puesto que éste es coadyuvante de aquélla, por lo que es
aqui donde adquiere trascendental importancia el control preventivo, pues
a la administracion publica le interesa mas evitar desviaciones que sancio-
narlas.

75 Cfr. Madariaga Gutiérrez, Monica, Seguridad juridica y administracion publica en
el Siglo XXI, 2a. ed., Chile, Juridica de Chile, 1993, p. 75.

76 Puede sonar exagerada esta comparacion, sin embargo, la actuacion de los 6rganos
de control ha despertado verdadero temor entre los encargados de la operacion adminis-
trativa, no sélo por la discrecionalidad de su funcion, también, por la safia en la persecu-
cion con la que actuan. Sin olvidar el uso politico que se realiza de estos drganos y la ile-
galidad en la que se mueven.
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d. Control correctivo

Este control también es de orden administrativo y, al igual que el ante-
rior, se tipifica dentro de la clasificacién denominada por el tiempo o
momento en el que se realiza la funciéon de control. A este control de
gestion se le conoce como concurrente o coincidente, porque coincide
con la accién del ente administrativo, esto es, se verifica durante el pro-
ceso de operacion administrativa.

Para analizar los actos del 6rgano administrativo en esta clase de con-
trol también se acude a la técnica de la auditoria. Una vez que se conclu-
ye la revision, si se detectan posibles desviaciones o irregularidades se
proponen medidas que tienden a corregirlas. Aqui se utilizan, ademas,
las llamadas auditorias de seguimiento para verificar el grado de cumpli-
miento por parte del ente auditado de los compromisos adquiridos con el
auditor.

Como se advierte esta clase de control es muy importante para la ad-
ministracion, pues le permite considerar las causas y los efectos de las
desviaciones para corregir las deficiencias detectadas.

Cuando de esta clase de control se tiene la necesidad de reprimir las
conductas de los infractores, entramos al campo del control represivo.

e. Control represivo

Por ultimo, el control conclusivo o a posteriori o ex post se utiliza para
revisar o verificar los actos administrativos sujetos a control. Persigue de-
jar sin efectos el acto irregular y sancionar las responsabilidades detecta-
das, cuando la decision ha sido contraria al derecho. Fundamentalmente es
un control reparatorio de los dafios producidos por un acto antijuridico.”’

Cabe destacar que de las actividades de control correctivo y conclusi-
vo puede derivarse el llamado control represivo. En esta clase de control
al detectarse la violacion de una norma juridica se impone al responsable
una sancion.”® Las sanciones pueden ser de naturaleza resarcitoria, esto
es, aquellas que imponen a un deudor la obligacion de entregar al acree-

77 Cfir. Madariaga Gutiérrez, Monica, op. cit., nota 75, p. 76.

78 Se puede criticar el hecho de que denominemos al control conclusivo, represivo,
sin embargo, una de las actividades mas importantes al concluir una auditoria en la que
se detectan irregularidades, si éstas no son susceptibles de correccion, es solicitar que se
desahoguen procedimientos disciplinarios o resarcitorios y se impongan sanciones a los
responsables de las conductas observadas.
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dor determinada suma de dinero, lo que las identifica, salvando las dife-
rencias, con las acciones civiles para exigir el pago de dafios y perjui-
cios, o disciplinarias en las que se imponen al infractor sanciones que
van desde la amonestacion hasta la inhabilitacion.

f- Fiscalizacion externa

Esta clase de control se entrega a entidades que conforman la admi-
nistracion fiscalizadora, dotadas de autonomia e independencia.”’ El
control externo también forma parte de la clasificacion que tiene como
base al sujeto activo del control. De manera general se puede concep-
tualizar como aquél cuyo ejercicio se encomienda a 6érganos ajenos al
ente sujeto a revision. Para el caso de las empresas, este tipo de control
se encarga a despachos de auditores, con el propdsito de que revisen
los sistemas para establecer la validez de los objetivos que se tomaron
en consideracion al ponerlos en operacion, la coherencia de esos objeti-
vos con las metas proyectadas, el funcionamiento del sistema y el cum-
plimiento de las metas propuestas.

En el caso de la administracion publica activa se lleva a cabo por 6rga-
nos independientes dotados de autonomia técnica y de facultades para su-
pervisar y vigilar las materias administrativa o financiera, el objetivo prin-
cipal de esta clase de control es obligar a la administracion a respetar las
normas juridicas, por lo que constituyen un complemento al autocontrol.*

Su ejercicio se encarga a los llamados tribunales de cuentas, que son
organismos con independencia funcional, es decir, fuera de la orbita de
los organos del poder, con facultades para efectuar el llamado control
presupuestal. Esta clase de entes publicos actlian como tribunales admi-
nistrativos que realizan una funcion jurisdiccional sujeta a control judi-
cial.®! Estos tribunales poseen atribuciones legales para revisar la cuenta
publica y establecer la llamada responsabilidad contable o resarcitoria a
cargo de servidores publicos encargados del manejo de caudales, por el
mal uso de los recursos publicos cuya guarda se les encomienda.

Para Alfredo Adam Adam este nivel de fiscalizacion se equipara a una
auditoria externa al Poder Ejecutivo, por lo que su herramienta de control

79 Cfr. Madariaga Gutiérrez, Monica, op. cit., nota 75, p. 74.

80 Cfr. Vazquez Alfaro, José Luis, op. cit., nota 32, pp. 19 y 20.

81 Farrando, Ismael y Martinez, Patricia R., Manual de derecho administrativo,
Argentina, Depalma, 1996, p. 156.
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es la auditoria externa, que se lleva a cabo por profesionales independien-
tes de la dependencia o entidad.®> Una de sus facetas més interesantes es la
llamada auditoria de desempefio, a través de la cual se pretende establecer
si el ente sujeto a examen ha cumplido con determinadas normas.

En México esta funcion se plasma en normas constitucionales, por lo
que no se puede dudar de su naturaleza juridica; asi, en términos del ar-
ticulo 79 de la CPEUM, se establece la EFSF que posee atribuciones pa-
ra revisar lo relacionado con fondos federales que ejerzan la Federacion,
los estados y los municipios, e inclusive, los particulares.

En el ambito del Distrito Federal en términos del articulo 122, base pri-
mera, fraccion V, inciso ¢), de la propia CPEUM, corresponde a la Asam-
blea Legislativa del Distrito Federal ejercerlo, por conducto de la Contadu-
ria Mayor de Hacienda de la propia Asamblea, circunstancia que refrenda el
Estatuto de Gobierno del Distrito Federal.

En el caso de los estados y municipios el control externo es una con-
secuencia del ejercicio de recursos publicos y de la autonomia que les
otorgan a ambas instancias horizontales de gobierno los articulos 115y 116
de la CPEUM. En el caso de los municipios esta conclusion se desprende de
la personalidad juridica que se les otorga y del hecho de que pueden admi-
nistrar libremente su patrimonio. Para los estados deriva de la mencion del
articulo 40 en relacion con el articulo 116, ambos de la CPEUM, al conside-
rarlos libres y soberanos en su régimen interior, y al establecer la existencia
en éstos de las funciones ejecutiva, legislativa y judicial.

3. El control como acto soberano y accesorio

El control también puede considerarse como un acto de supremacia que
corresponde al Estado, asi, en la Enciclopedia del Diritto (pagina 298) los
profesores Giorgio Berti y Leopoldo Tumiati, afirman que: “il controllo
consiste in ‘un potere di supremazia, che si appartiene allo stato in quanto
titolare della sovranita”.®3 Se podra criticar si el Estado es titular o no de la
soberania, puesto que en algunas concepciones doctrinales se estima que
el pueblo es su titular, sin embargo, la idea del control como poder de su-
premacia, aunado a las ideas sobre su cardcter instrumental, nos permiten
caracterizarlo como un acto juridico accesorio, puesto que solo puede ser

82 Cfr. La fiscalizacion en México, pp. 9y 65.
83 “El control consiste en un poder de supremacia que pertenece al estado como titu-
lar de la soberania”.
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supremo aquél acto al que la norma fundamental le asigne ese caracter,
ademas, el control exige un acto de autoridad conforme al cual sea sus-
ceptible de aplicarse. Lo que justifica que sea un acto accesorio de otro
principal: el de soberania o autoridad. Asi, los autores mencionados, en
la obra relacionada, sefialan que “Nell’accezione logico-filosofica, la vo-
ce “controllo” sta a designare un aspetto dell’agiere umano necessaria-
mente scondario ed accesorio, in quanto volto a riverdere o riesaminare o

riscintrare un ‘attivita di carattere primario o principale”.®*

4. Control y responsabilidad

Otra de las dimensiones a las que remite la palabra control en su ver-
tiente juridica es al concepto de responsabilidad. No se puede entender
que alguien pueda ser sujeto de control sin que, a su vez, se le haya asig-
nado una responsabilidad, o sea, se controla para responsabilizar.

Asi, Diego Valadés, en el caso de los controles politicos, vincula la
nocion de control con la de responsabilidad y sostiene que:

La responsabilidad publica implica que un servidor no es libre de hacer al-
go contrario a lo que el desempefio de su funcidén impone, pero tampoco lo
es para dejar de hacer lo que con relacion a esa misma funcion establece la
norma de competencia. Una de las diferencias entre derecho publico y el
privado es que el segundo es fuente, entre otros, de derechos subjetivos
que no se producen en el ambito publico. El ejercicio de las diversas ex-
presiones de libertad corresponde en cada caso a una decision individual,
en tanto que el servidor publico ejerce tareas que no fueron establecidas
para que las ejerza merced a una decision discrecional. La discrecionali-
dad del servidor publico se encuentra restringida por la necesidad que im-
pone precisamente, la responsabilidad asignada.®

Mas adelante regresaremos al problema relacionado con la nocién de
responsabilidad y las cuestiones que plantea en la materia del control de la
administracion publica.

84 “En su acepcion logico filosofica, la palabra control designa un aspecto del com-
portamiento humano necesariamente secundario y accesorio, en cuanto vuelve a revisar,
reexaminar o confrontar una actividad de caracter primario o principal”.

85 Valadés, Diego, op. cit., nota 30, pp. 163 y 164. En igual sentido Bidart Campos,
German J. sostiene que “la responsabilidad es un colorario del control: fundamentalmen-
te, se controla para responsabilizar”, El poder, Argentina, Ediar, 1985, p. 207.
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Cabe destacar que los controles juridicos de caracter interno y externo
constituyen una de las vertientes de los controles juridicos, esto es, se en-
cuentran plasmados en la ley. Ahora bien, la doctrina entiende que la ley
de una comunidad es el esquema de derechos y responsabilidades que
responden a esa norma compleja: permiten la coercion porque provienen
de decisiones anteriores correctas. Por lo que son derechos y responsabi-
lidades legales.®¢

A la administracion publica le interesa controlar su aparato administrati-
vo para reducirlo a la legalidad formal.®” Los controles juridicos constituyen
medios para evitar discrecionalidad y arbitrariedad en el ejercicio del poder,
caracteristica de la que no esta exenta la fiscalizacion interna o externa. Asi,
Rodolfo Lara Ponte considera que el control posee un caracter instrumental,
para asegurar que las actividades de los 6rganos del Estado se ajusten a la
legalidad, advirtiendo su desempefio institucional para optimizar resultados,
alcances y evitar desviaciones retroalimentando al sistema, a través de la to-
ma de decisiones preventivas y correctivas, con el proposito de obtener la
armonia entre la planificacion y la administracion.®

Los controles juridicos se dirigen a revisar que la actividad de la adminis-
tracion publica se haya realizado con apego a normas juridicas, de ahi su
trascendencia, pero no solo esto, crea un parametro de comparacién que
permite al controlador establecer la razonabilidad entre las metas y los obje-
tivos planteados, el uso y destino de los recursos publicos y el apego a las
normas que rigen la actividad administrativa. Por lo anterior, en los contro-
les juridicos la norma es muy importante, aunque parezca verdad de pero-
grullo. Asi, Ramon Cossio Diaz, sefiala que la tinica manera en que desde
el punto de vista juridico puede combatirse a la corrupcion, en un con-
texto especifico, es el de revisar las normas que se refieren a la responsa-
bilidad para efectos de su construccion dinamica, consequencial, de tal
manera que se eviten las lagunas técnicas y asi permitir que una serie de
sujetos que han cometido actos delictivos sean sancionados.®

Esto nos lleva a ocuparnos del control, como la presunta panacea para
combatir la corrupcion, una de las tareas a la que se dedica el presente

86 Cfr. Dworkin, Ronald, El imperio de la justicia, Barcelona, Espafia, Editorial Ge-
disa, 1988, p. 76.

87 Cfr. Garcia de Enterria, Eduardo, La lucha contra las impunidades del poder en el
derecho administrativo, 2a. ed., Espafia, Civitas, 1979, pp. 18 y 19.

88 Cfr. Lara Ponte, Rodolfo, op. cit., nota 20, p. 510.

89 Cfr. Cossio Diaz, Ramoén, “El derecho y el combate a la corrupcion”, Boletin Aso-
fis, num. 22, diciembre de 2001, p. 107.
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trabajo, por lo que en primer lugar analizaremos brevemente algunas de
las clasificaciones que se han formulado sobre esta materia.

V. PODER

Es imposible hablar de control sin hacer una breve referencia al tema del
poder. En tltima instancia, en materia juridica control y poder son concep-
tos interdependientes, sin uno no existe el otro. La palabra poder refiere a la
raiz indoeuropea “poti”, que significa “poderoso, amo”, lo que nos propor-
ciona una idea de su connotacion imperativa. Por poder se entiende la facul-
tad de hacer o dejar de hacer algo; también se le conceptualiza como fuerza
o capacidad. En el ambito politico Max Weber estima que es la probabilidad
de imponer la voluntad propia dentro de una relacion social, aun contra toda
resistencia y cualquiera que sea el fundamento de esa probabilidad. Para que
ese poder se institucionalice se requiere que se desprenda de toda connota-
cién subjetiva y se le encomiende a una organizacion. Esto es, que al poder
se le limita a través de normas juridicas que impiden que se desborde y pre-
vengan en contra de la arbitrariedad, protegiendo la libertad.

Uno de los problemas mas ingentes en materia de poder es el de su
control, tan es asi que a lo largo de la historia se han inventado institu-
ciones para sujetar al poder a determinados causes, evitando su desenfre-
no. Asi, Diego Valadés estima que controlar al poder es un acto de po-
der, porque el control del poder tiene un doble objeto: la defensa de las
libertades y la preservacion de la legitimidad. Para él, el control no se
ejerce para destruir ni sustituir al poder; se ejerce por el propio poder pa-
ra su mantenimiento.”

Esta reflexion del respetado jurista nos lleva a interrelacionar los concep-
tos de control y derecho, puesto que si el objeto del control es mantener el
poder, es evidente que la unica forma de preservarlo desde la perspectiva
social consiste en limitarlo a través de una herramienta que permita que
los sujetos investidos de esta potestad no excedan determinado marco de
actuacion, aqui aparece el derecho, puesto que instituye la norma que obli-
ga a los agentes publicos a ejercer el poder racionalmente.

Pero que ha sucedido tradicionalmente, casi nada, que los depositarios
del poder rebasan impunemente su marco de actuacion, con el pretexto

90 Valadés, Diego, op. cit., nota 30, p. 17. En igual sentido, pero con matices en
cuestiones de publicidad, Bidart Campos, German J., op. cit., nota 85, 1985, pp. 508 y ss.
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de que los controles estorban a su “administracion” y, en casos extremos,
lo combaten o desarticulan.

Mentiriamos si dijésemos que el tema del control juridico del poder es
moderno, a lo largo de la historia se han buscado diversos mecanismos
para detener a ese engendro de la civilizacidon, como ya se analizo, en el
caso de nuestro pais existe una amplia experiencia en la materia. Lo an-
terior nos lleva a otro tema significativo en la materia, la corrupcion y su
fiscalizacion.

VI. CORRUPCION Y FISCALIZACION

La corrupcioén y la fiscalizacion también se relacionan, pues en ultima
instancia ésta pretende ser remedio para enfrentar la corrupcion. Por lo
que, a las ideas que sobre la corrupcion ya enunciamos en nuestra intro-
duccidn, se debe agregar que para Susan Rose-Ackerman:

Corruption is a sympton that something has gone wrong in the manage-
ment of the state. Institutions designed to govern the interrelationships
between the citizen and the state are used in stead for personal enrichment
and the provision of benefits to the corrupt. The price mechanism, so often
a source of economic efficiency and a contributor to growth, can, in the
form of bribery, undermine the legitimacy and effectiveness of gobern-
ment.”!

En este orden de ideas, para Dontella Della Porta y Alberto Vannului,
“corruption refers to the abuse of public resources for private gain,

through a hidden transaction that involves the violation of some standards

of behavior”.?

91 Rose-Ackerman, Susan, Corruption and Government, Cambridge University
Press, United Kingdom, 1999, p. 2. “La corrupcién es un sintoma que algo estd mal en la
administracion del Estado. Las instituciones disefiadas para gobernar las interrelaciones
entre los ciudadanos y el estado son utilizadas por alguien para el enriquecimiento perso-
nal y para la obtencion de beneficios para el corrupto. El precio mecénico, tan a menudo
fuente de eficiencia econémica y de contribucion al crecimiento, puede, en la forma de
soborno, minar la legitimidad y eficiencia del gobierno”.

92 Della Porta, Dontella y Vannului, Alberto, Corrupt Exchanges, Nueva York,
USA, Aldine de Gruyter, 1999, p. 16. “La corrupcion refiere al abuso de los recursos pu-
blicos para ganancias privadas, a través de una transaccion oculta que involucra la viola-
cion de algunos estandares de conducta”.
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La corrupcion administrativa motiva la necesidad de instituir controles
en el ejercicio del poder para enfrentarla. Asi, en la administracion general
se habla del control como la etapa de la administracion en la cual se esta-
blecen mecanismos para revisar la eficacia y eficiencia de las funciones de
planeacion, organizacion y ejecucion.” Este control permite a los adminis-
tradores una adecuada toma de decisiones. En otros ambitos del poder, se
estima que, junto a este control administrativo, se encuentran los politicos
y juridicos.

Sin despreciar el aspecto cultural, la lucha contra la corrupcion en el
ambito de la administracion publica requiere de controles juridicos, puesto
que los controles administrativos, si bien propician una mejora en las prac-
ticas y procedimientos de los entes publicos, su aspecto negativo genera
una sobrerregulacion que empantana su operacion. Por su lado, los contro-
les politicos, si bien gozan de enorme dinamismo, producen un conjunto
de usos y costumbres que se contraponen a las normas éticas y juridicas
por la ambicién de poder de sus operadores; no es extrafio que en los casos
de corrupcion con repercusiones publicas, se advierta la politizacion de los
instrumentos de control, conductas delictivas devienen en moneda de ne-
gociacion entre la administracion publica y los grupos politicos, asi, los
casos relacionados con la compra de toallas de cuatrocientos dolares para
la residencia oficial de Los Pinos, el llamado Pemexgate, el caso Amigos
de Fox, con todas sus secuelas negativas para el Estado de derecho, son
ejemplos de dominio publico de esa situacion.

Por lo anterior, en un Estado de derecho, donde la impronta consiste
en el equilibrio entre las funciones publicas, los controles deben juridifi-
carse. Esto es necesario porque es un poder sin control, es un poder arbi-
trario. Para Diego Valadés, el Estado de derecho consiste en la sujecion
de la actividad estatal a la Constitucion y a las normas aprobadas confor-
me a los procedimientos que ella establezca, que garanticen el funciona-
miento responsable y controlado de los 6rganos del poder; el ejercicio de
la autoridad conforme a disposiciones conocidas y no retroactivas en tér-
minos perjudiciales, y la observancia de los derechos individuales, socia-
les, culturales y politicos.”

93 Cfr. Acosta Romero, Miguel, op. cit., nota 15, p. 515.

94 Problemas constitucionales del Estado de derecho, México, UNAM, 2002, pp. 7'y
8. Igualmente, para Lucio Vallejo, Eduardo, el Estado de derecho representa un orden ju-
ridico total. Memoria del XIII Congreso Mexicano de Derecho Procesal, México,
UNAM, 1993, p. 264.
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Alfonso Nava Negrete estima que los principios fundamentales de
autolimitacion, legalidad y control son partes organicas que estructuran
el ser del Estado de derecho, también, ubica el origen de los controles
juridicos en la desconfianza y en la probabilidad de que la administra-
cion coloque sus actos fuera de la ley.” De lo anterior se desprende con
claridad la obligacion que existe en el Estado de derecho de que los
procesos de control se apoyen en normas juridicas y procesos especifi-
cos, que permiten detectar y combatir los problemas que el servidor pt-
blico deshonesto incorpora a la administracion publica, estos son, entre
otros: el soborno, la extorsion, los arreglos metajuridicos, las alteraciones
fraudulentas del mercado, las olas financieras especulativas con informa-
cion privilegiada, los esquemas de rescates a empresarios bancarios, azu-
careros y carretero, la malversacion de fondos, los negocios con el dinero
publico en las areas de adquisiciones y obras, la parcialidad en la toma de
decisiones, la colusion de funcionarios y un largo etcétera.

Para Patricia R. Martinez el poder juridico de control es un poder-de-
ber porque su ejercicio es obligatorio y se integra a una funcion estatal,
de contenido juridico. La finalidad del control es la tutela, cuidado y sal-
vaguarda del orden juridico y adquiere una importancia fundamental
dentro del Estado de derecho, pues en ¢l la administracion publica se
subordina a la ley y solo cumple las finalidades que sefiala ella. El con-
trol se impone para asegurar la sujecion del obrar publico a reglas y prin-
cipios de derecho y buena administracion, para verificar la correspon-
dencia entre “medios” y “fines”.%

Por lo anterior, en las siguientes paginas estudiaremos a los controles
juridicos de naturaleza interna y externa, como herramientas que tutelan
la legalidad en los actos de la administracion publica.

95 Cfi. Nava Negrete, Alfonso, Derecho procesal administrativo, México, Porria,
1959, pp. 34 y 39.
96 Farrando, Ismael y Martinez, Patricia R. op. cit., nota 81, p.148.
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