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CAPÍTULO PRIMERO

IDEAS INICIALES SOBRE EL CONTROL
DE LA ADMINISTRACIÓN PÚBLICA

Lo na tu ral, lo ló gi co en es tas so cie da des
co rrom pi das por el fa vo ri tis mo. ¿Qué ha
pa sa do? Que al pa dre de fa mi lia, al hom -
bre pro bo, al fun cio na rio de mé ri to, en ve -
je ci do en la Admi nis tra ción, al ser vi cio
leal del Esta do que po dría en se ñar al Mi -
nis tro la ma ne ra de sal var la Ha cien da, se
le pos ter ga, se le de sa tien de y se le ba rre
de la ofi ci na co mo si fue ra pol vo. Otra co -
sa me sor pren de ría; es to no. Pe ro hay
más. Mien tras se co me te tal in jus ti cia, los
osa dos, los inep tos, los que no tie nen con -
cien cia ni tí tu lo al gu no, apan dan la pla za
en pre mio de su inu ti li dad.

                   Be ni to PÉREZ GALDÓS, Miau

I. ANTECEDENTES DEL CONTROL DE LA ADMINISTRACIÓN

PÚBLICA EN MÉXICO

To da in ves ti ga ción re quie re de un en fo que his tó ri co, pues per mi te ad -
ver tir la evo lu ción de una ins ti tu ción es pe cí fi ca. El te ma del con trol no
es la ex cep ción. En es ta par te de nues tro es tu dio só lo abor da re mos los
an te ce den tes na cio na les.

En la épo ca prehis pá ni ca el Cihua cóatl, co mo au to ri dad fis cal, au xi -
lia do por otros fun cio na rios, cui da ba del buen uso de los tri bu tos que in -
te gra ban la ha cien da pú bli ca.

Du ran te la épo ca co lo nial, has ta 1562, El Con se jo de Ha cien da se en -
car gó de lo re la cio na do con los re cur sos pú bli cos de la Nue va Espa ña;
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des pués, és te fue sus ti tui do por el Con se jo de Indias. En es ta eta pa de
nues tra his to ria, los ofi cia les rea les (el con ta dor, el te so re ro, el fac tor y el 
vee dor) eran res pon sa bles de las cuen tas.

En el si glo XVII se crean los Tri bu na les de Cuen tas a tra vés de las
Orde nan zas del 24 de agos to de 1605, emi ti das por Fe li pe III. Den tro de
las atri bu cio nes de es te tri bu nal se en con tra ba la de to mar cuen tas y ex -
ten der fi ni qui tos a los ofi cia les rea les, te so re ros, arren da do res, ad mi nis -
tra do res, fie les y co ge do res de cuen tas. Pa ra Jo sé Tri ni dad Lanz Cár de -
nas1 el apo yo a la bu ro cra cia no vohis pa na re que ría de un con trol de sus
ac tos pa ra co rre gir los abu sos de po der. Entre las me di das de con trol en -
glo ba a las ins truc cio nes, el equi li brio de “po de res” en tre la Au dien cia y
los vi rre yes, la “Real Con fir ma ción”, el de ber de in for mar a la Co ro na es -
pa ño la so bre los ac tos ve ri fi ca dos en la co lo nia y, por su pues to, las ins ti tu -
cio nes de la vi si ta y el jui cio de re si den cia. Pa ra Ernes to Vi llar de la To rre
la re si den cia y la vi si ta eran ór ga nos y sis te mas de con trol po lí ti co en tre
las au to ri da des vi rrei na les que ten dían a man te ner un go bier no ho nes to y
efi cien te.2 No so tros no po de mos ob viar que es tas ins ti tu cio nes tam bién
cons ti tuían con tro les ju rí di cos, por que es ta ban pre vis tos en nor mas.

Tam bién se de be men cio nar la Real Cé du la so bre Res pon sa bi li dad de
Ase so res por sus Dic tá me nes del 22 de di ciem bre de 1793. Inspi ra da en
el jui cio de re si den cia la Cons ti tu ción de Cá diz de 1812, en su ar tícu lo
261, fa cul tad sex ta, ins ti tu yó el jui cio de res pon sa bi li dad. Con ba se en
esa fa cul tad se emi tie ron las “Re glas pa ra que se ha ga efec ti va la res pon -
sa bi li dad de los em plea dos pú bli cos” del 24 de mar zo de 1813, en las
que se tra ta el te ma de la pre va ri ca ción de jue ces y ser vi do res pú bli cos.

Con la in de pen den cia de Mé xi co, en ma yor o me nor gra do, se re co no -
ció la res pon sa bi li dad de los ser vi do res pú bli cos. En ma te ria de ha cien da 
pú bli ca, se ex pi dió, en 1824, la ley pa ra el “Arre glo de la Admi nis tra ción 
de la Ha cien da Pú bli ca”, con la que se creó un De par ta men to de Cuen ta
y Ra zón, la Te so re ría Ge ne ral de la Fe de ra ción y la Con ta du ría Ma yor
de Ha cien da y Cré di to Pú bli co. En 1830 se am plían las atri bu cio nes de
la Te so re ría y en 1831 se es ta ble cen la Di rec ción Ge ne ral de Ren tas y las 
Co mi sa rías Ge ne ra les de Ha cien da, Cré di to Pú bli co y Gue rra. Du ran te el 

DANIEL MÁRQUEZ2

1 Lanz Cár de nas, Jo sé Tri ni dad, La con tra lo ría y el con trol in ter no en Mé xi co, 2a.
ed., Mé xi co, Se co gef-Fon do de Cul tu ra Eco nó mi ca, Mé xi co, 1993, pp. 55 y ss.

2 Cfr. Vi llar de la To rre, Ernes to, Estu dios de His to ria Ju rí di ca, Mé xi co, UNAM,
Insti tu to de Inves ti ga cio nes Ju rí di cas, 1994, p. 102.
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ré gi men cen tra lis ta se rees truc tu ró la ha cien da pú bli ca. En ma te ria de
res pon sa bi li dad ad mi nis tra ti va des ta ca el ar tícu lo 14 de las Ba ses Cons ti- 
tu cio na les de 1835.

En 1851 de nue va cuen ta se reor ga ni zó la ha cien da pú bli ca y se or de nó
lle var la con ta bi li dad por par ti da do ble. En 1853, du ran te el go bier no dic -
ta to rial de Anto nio Ló pez de San ta Anna, se cen tra li zó la ma te ria ha cen -
da ria, crean do la Di rec ción Ge ne ral de Impues tos, y se eri gió a la Con ta -
du ría Ma yor en Tri bu nal de Cuen tas. En 1855, la Se cre ta ría de Ha cien da
rea su me las atri bu cio nes que te nía la Di rec ción Ge ne ral de Impues tos y se
res ta ble ce la Con ta du ría Ma yor de Ha cien da.

Des pués de pro mul gar se la Cons ti tu ción de 1857, exis te un lar go pe -
rio do de in cer ti dum bre en ma te ria ha cen da ria, que se re suel ve en 1861
cuan do se rees truc tu ra la Te so re ría Ge ne ral de la Na ción. En 1867 se dis -
tri bu yen las atri bu cio nes de la Te so re ría en tre la Se cre ta ría de Ha cien da
y la pro pia Te so re ría. El 12 de di ciem bre de 1869 se reor ga ni zan las Ofi -
ci nas Ge ne ra les de Ha cien da. En 1870 se emi tió una ley de res pon sa bi li -
da des de los al tos fun cio na rios, me jor co no ci da co mo “Ley Juá rez”.

En 1881 se dan atri bu cio nes de fis ca li za ción a la Te so re ría. En 1896 se
emi te otra ley de res pon sa bi li da des re gla men ta ria de los ar tícu los 104 y
105 de la Cons ti tu ción de 1857. La Re vo lu ción Me xi ca na de 1910 fue un
par tea guas ju rí di co al in cor po rar los de re chos so cia les al ré gi men cons ti tu -
cio nal; en es te año, por ené si ma vez, se reor ga ni za la Te so re ría y se crea la 
Di rec ción de Con ta bi li dad y Glo sa de pen dien te de la Se cre ta ría de Ha cien da 
y Cré di to Pú bli co.

En el Mé xi co re cien te, el pre si den te Ca rran za es ta ble ció en 1917 el
De par ta men to de Con tra lo ría Ge ne ral de la Fe de ra ción, que con ta ba con
un ór ga no de au di to ría ge ne ral. En 1926 se ex pi die ron las Le yes Orgá ni -
cas del De par ta men to de Con tra lo ría de la Fe de ra ción y Orgá ni ca de la
Te so re ría de la Fe de ra ción, la pri me ra ins ti tu ción te nía la en co mien da de 
en car gar se del lla ma do con trol pre vio.

En 1932 se su pri mió el De par ta men to de Con tra lo ría. Entre 1933 y
1947 co rres pon dió a la Se cre ta ría de Ha cien da y Cré di to Pú bli co ejer cer
las fun cio nes de con trol; en tre otras, se en car gó de la con ta bi li dad ge ne -
ral de la Fe de ra ción y de la im pu ta ción y re gis tro de las res pon sa bi li da -
des ad mi nis tra ti vas de tec ta das al glo sar las cuen tas.

En 1940 se emi te la “Ley de Res pon sa bi li da des de los Fun cio na rios y
Emplea dos de la Fe de ra ción, del Dis tri to y Te rri to rios Fe de ra les y de los
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al tos fun cio na rios de los Esta dos” y en 1936 se creó el Tri bu nal Fis cal de 
la Fe de ra ción. Du ran te el pe rio do que com pren de los años de 1947 a
1958 co rres pon de a las Se cre ta rías de Ha cien da y Bie nes Na cio na les e
Inspec ción Admi nis tra ti va ocu par se de la ma te ria del con trol.

Pa ra el es pa cio tem po ral que abar ca de 1959 a 1976 las ta reas de con -
trol se di vi den en tre la Se cre ta ría de Ha cien da y Cré di to Pú bli co, la Se cre -
ta ría de la Pre si den cia y la Se cre ta ría de Pa tri mo nio Na cio nal. En 1976, al
ex pe dir se di ver sas le yes, en tre ellas la Ley Orgá ni ca de la Admi nis tra ción
Pú bli ca Fe de ral y la de Pre su pues to, Con ta bi li dad y Gas to Pú bli co Fe de -
ral, el con trol de la ad mi nis tra ción pú bli ca se en co mien da a la Se cre ta ría
de Pro gra ma ción y Pre su pues to.

En 1980 se apro bó la “Ley de Res pon sa bi li da des de los Fun cio na rios
y Emplea dos de la Fe de ra ción, del Dis tri to Fe de ral y de los al tos fun cio -
na rios de los Esta dos”. Has ta lle gar al año de 1982, cuan do se crea la Se -
cre ta ría de la Con tra lo ría Ge ne ral de la Fe de ra ción, an te rior Se cre ta ría de 
Con tra lo ría y De sa rro llo Admi nis tra ti vo ac tual SFP, co mo en te glo ba li -
za dor del con trol in ter no de la ad mi nis tra ción pú bli ca en el ám bi to fe de -
ral. En es te año, des pués de una am plia re for ma al tí tu lo cuar to de la
CPEUM, sur ge a la vi da ju rí di ca la LFRSP.

Se han im pul sa do di ver sas me di das ju rí di cas pa ra en fren tar el ejer ci cio
ile gal del po der pú bli co: así, en 1990 se creó la CNDH, en 1995 se apro bó
la LFPA y la LPADF, en 1996 se re for mó la LOAPF, LFRSP y LFEP; en
1999 se creó la EFSF y se am plia ron las atri bu cio nes de la CNDH; en 2001
hu bo una se rie de mo di fi ca cio nes al Có di go Fis cal de la Fe de ra ción y al Re -
gla men to Inte rior de la Se cre ta ría de Con tra lo ría y De sa rro llo Ad- mi nis -
tra ti vo y en 2002 des ta ca la apro ba ción de las LFRASP y LFTAIPG. Ade -
más, el 11 de abril de 2003 se apro bó la LSPCAPF, en la que se pre vé
otor gar es ta bi li dad y per ma nen cia a los ser vi do res pú bli cos en su em pleo,
car go o co mi sión, se dis cu te el pro yec to de Ley Fe de ral de Jus ti cia Admi -
nis tra ti va de la Fun ción Pú bli ca, pa ra pri var a la SFP de par te de sus atri -
bu cio nes ma te rial men te ju ris dic cio na les pa ra otor gár se las al TFJFA, pa ra -
le la men te, se pro po nen re for mas al RISCDA (SFP).

En el ám bi to lo cal la pro duc ción le gis la ti va ha si do tam bién de enor -
me re le van cia, bas te re cor dar di ver sas mo di fi ca cio nes que se han rea li za -
do a los or de na mien tos ju rí di cos que ri gen el mar co ad mi nis tra ti vo del
Dis tri to Fe de ral, a par tir de las re for mas al ar tícu lo 122 cons ti tu cio nal
que ex tin guie ron la vi da ju rí di ca del en ton ces De par ta men to del Dis tri to
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Fe de ral, en tre ellos, el CFDF, el RIAPDF, LOCMHALDF y otras le yes.
Tam po co se pue de de jar de la do el he cho de que el Dis tri to Fe de ral pro -
po ne una re for ma po lí ti ca que, en el su pues to de que se aprue be, le otor -
ga ría una cons ti tu ción lo cal, lo que lle va ría a re plan tear to do el es que ma
ju rí di co apli ca ble a es ta en ti dad fe de ra ti va. 

Esta bre ve re la ción acre di ta lo di ná mi co de las re for mas le ga les re la -
cio na das con la ma te ria del con trol en la ad mi nis tra ción pú bli ca. Esto
cons ti tu ye un ele men to de dis tor sión del es que ma que con ta mi na la ac ti -
vi dad de con trol, con cam bios cons tan tes y “rui do” des de la pers pec ti va
lé xi ca, pues se uti li zan vo ca blos que to da vía no han si do de pu ra dos por
la prac ti ca ju rí di ca. Ana li ce mos al gu nos de esos vo ca blos.

II. DERECHO

To do pro ce so me to do ló gi co exi ge que se de li mi te ade cua da men te el
ob je to de es tu dio, en nues tro ca so, es te re qui si to se cum ple al cir cuns cri -
bir nues tra in ves ti ga ción al es tu dio del con trol ju rí di co de la ad mi nis tra -
ción y, en lo par ti cu lar, a los con tro les de na tu ra le za in ter na y ex ter na.
Sin em bar go, en tan to que nues tro tra ba jo es de na tu ra le za ju rí di ca, es to
nos lle va a enun ciar un con cep to de de re cho que sir va de mar co re fe ren -
cial pa ra nues tra ex po si ción. El con cep to de con trol for ma par te de los
pa ra dig mas que la de mo cra cia de ci mo nó ni ca in cor po ra al Esta do, y la
nor ma ju rí di ca es un li mi te so cial al po der, lo ha ce sus cep ti ble de ve ri fi -
ca ción, por lo que es sus tan cial en la de mo cra cia.

El de re cho es un ele men to di fí cil de con cep tua li zar; eti mo ló gi ca men te
exis ten di ver sas pa la bras pa ra de fi nir lo, así, se alu de a: rec tus; di rec tus;
de re cho.m. jus ti tia, ae; ae qui tas, atis; jus, ju ris, ae qum, i; rec tum. Que re -
fie ren a rec to, di rec to, de re cho, jus ti cia, equi dad, et cé te ra.

Co lo quial men te, la pa la bra de re cho alu de a un con jun to de le yes a las
que se so me te una so cie dad de ter mi na da. En Ro ma se le de fi nía co mo
ars bo ni et ae qui, el ar te de lo bue no y lo equi ta ti vo. Tam bién se acos -
tum bra a con si de rar al de re cho des de el pun to de vis ta ob je ti vo y sub je ti -
vo; en la pri me ra pers pec ti va se en tien de co mo el con jun to de nor mas
po si ti vas que re gu lan las re la cio nes so cia les en una co lec ti vi dad hu ma na; 
des de la se gun da, es la atri bu ción con ce di da por el de re cho po si ti vo a
una per so na, pa ra de ve nir en ti tu lar de de re chos y obli ga cio nes.
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El ju ris ta aus tria co Hans Kel sen iden ti fi ca al de re cho co mo un or den
coac ti vo de la con duc ta hu ma na.3 Por su par te, Eduar do Gar cía Máy nez4

con si de ra al de re cho co mo un con jun to de nor mas im pe ra ti vo-atri bu ti vas 
que en cier to mo men to his tó ri co y en un de ter mi na do te rri to rio, quie nes
de ten tan el po der juz gan obli ga to rias pa ra el res to de la co lec ti vi dad. Ro -
nald Dwor kin con si de ra al de re cho co mo un con cep to in ter pre ta ti vo.5

Otro pen sa dor, Jerzy Wro blewsky con ci be al de re cho co mo la se rie de
nor mas ge ne ra les pro mul ga das (de re cho sis té mi co) y las de ci sio nes au to -
ri ta rias, que dis po nen so bre ca sos con cre tos, con sus jus ti fi ca cio nes (de -
re cho ope ra ti vo).6 En una pers pec ti va so cio ló gi ca, Fer di nand La sa lle es -
ti ma a la Cons ti tu ción co mo la su ma de los fac to res rea les de po der que
se tro can en fac to res ju rí di cos, de los que se si gue que pa ra él el de re cho
se ría la su ma de los fac to res rea les de po der.7 Otro au tor Ru dolf von Ihe -
ring, sos tie ne que el de re cho es el con jun to de las con di cio nes de vi da de 
la so cie dad (to man do esa pa la bra en su sen ti do la to) ase gu ra das por el
po der pú bli co me dian te la coac ción ex ter na.8

Estas de fi ni cio nes nos per mi ten en ten der el por qué Eduar do Gar cía
Máy nez al ini cio de su obra ha ce re fe ren cia al de ba te so bre la in de fi ni ción
del con cep to de re cho y la pre sun ta di fi cul tad pa ra de li mi tar lo en tér mi nos
aris to té li cos: a par tir del gé ne ro pró xi mo y la di fe ren cia es pe ci fi ca.9 Sin
em bar go, es tas de fi ni cio nes cons ti tu yen de ter mi na das for mas de en ten der
el con jun to de re la cio nes so cia les com ple jas de ca rác ter he te ró no mo, ex -
ter no y coer ci ble que re ci ben el nom bre de de re cho, y, si bien, pue den ser
cri ti ca bles, pue den ser vir de mar co re fe ren cial pa ra nues tra ex po si ción.

Esto es, en ten de re mos al fe nó me no ju rí di co des de di ver sas pers pec ti -
vas: a) nor ma ti va, en la que des ta ca re mos su ca rác ter im pe ra ti vo atri bu ti -
vo, es to es, la ca li dad de las nor mas pa ra asig nar de re chos e im po ner

DANIEL MÁRQUEZ6

3 Kel sen, Hans, Teo ría ge ne ral del de re cho y del Esta do, 2a. ed., Mé xi co, UNAM,
1988, p. 22.

4 Cfr. Gar cía Máy nez, Eduar do, Intro duc ción al es tu dio del de re cho, 41a. ed., Mé -
xi co, Po rrúa, 1990, p. 37. 

5 Cfr. Dwor kin, Ro nald, El im pe rio de la jus ti cia, Espa ña, Ge di sa, 1988, pp. 72 y
287-288.

6 Cfr. Wro blewsky, Jerzy, Sen ti do y he cho en el de re cho, Mé xi co, Dist. Fon ta ma ra,
2001, p. 24.

7 La sa lle, Fer di nand, ¿Qué es una Cons ti tu ción?, Co lom bia, Pa na me ri ca na Edi to -
rial, 2001, pp. 14 y 15.

8 Ihe ring, Ru dolf von, El fin en el de re cho, Argen ti na, He lias ta, 1978, p. 245.
9 Cfr. Gar cía Máy nez, Eduar do, op. cit., no ta 4, p. 3.
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obli ga cio nes a sus des ti na ta rios; b) co mo una téc ni ca es pe cí fi ca de con -
trol o de re cho ope ra ti vo, en ca mi na da a re pri mir las con duc tas in de sea -
bles en la co lec ti vi dad, co mo eje coac ti vo di dác ti co que per mi te, vía la
ges tión y ejem pli fi ca ción, im po ner san cio nes a quie nes vul ne ren su con -
te ni do y de ses ti mu lar la co mi sión u omi sión de las con duc tas ju rí di ca -
men te in de bi das; c) co mo un ám bi to in ter pre ta ti vo ca rac te ri za do por los
as pec tos se mió ti cos del lé xi co ju rí di co; d) co mo una ma ni fes ta ción de
los fac to res rea les de po der que actúan en una so cie dad, y e) como el
conjunto de condiciones de vida social, aseguradas por el poder público
a través del uso de la fuerza coactiva.

De lo an te rior se in fie re que des de la pers pec ti va del con trol el de re cho
es una he rra mien ta y una téc ni ca. Es ins tru men tal pues to que ju ri di fi ca las
con duc tas que se im pon drán co mo obli ga to rias a los agen tes so cia les, en es -
pe cial a los ser vi do res pú bli cos, im po nién do les már ge nes de ac tua ción que
los con vier ten en su je tos obli ga dos y, por en de, en ob je ti vos del con trol por
ex ce len cia. Co mo téc ni ca, el de re cho de li mi ta los pro ce sos, mé to dos y for -
mas de ac tua ción de los en tes con tro la dos cuan do rea li zan sus ac ti vi da des.
Tam bién cons ti tu ye un mar co de en ten di mien to en tre la so cie dad y el go -
bier no, lo que iden ti fi ca al de re cho co mo un me dio de in ter pre ta ción de las 
de ci sio nes de au to ri dad. Encau sa la ac ti vi dad de los fac to res rea les de po -
der, plas ma los mí ni mos de con vi ven cia en tre los di fe ren tes ac to res so cia -
les y ase gu ra su cum pli mien to con el uso le gí ti mo de la coac ción.

Por otra par te, no po de mos sos la yar las re la cio nes que exis ten de la
ma te ria de con trol con el de re cho cons ti tu cio nal, el de re cho ad mi nis tra ti -
vo y con el derecho financiero.

Con el de re cho ad mi nis tra ti vo, por que és te cons ti tu ye el con jun to de
nor mas ju rí di cas que re gu lan la es truc tu ra y or ga ni za ción de la fun ción
eje cu ti va, los me dios pa tri mo nia les y fi nan cie ros que re quie re pa ra su
sos te ni mien to y ga ran ti zar su ac tua ción, así co mo al ejer ci cio de las fa -
cul ta des del ór ga no eje cu ti vo y la si tua ción de los par ti cu la res fren te a la
ad mi nis tra ción pú bli ca.10

Con el de re cho fi nan cie ro, por que es el con jun to de nor mas ju rí di cas
que re gu lan la ac ti vi dad fi nan cie ra del Esta do en sus tres mo men tos: el
del es ta ble ci mien to de tri bu tos y ob ten ción de di ver sa cla se de re cur sos,
en la ges tión o ma ne jo de sus bie nes pa tri mo nia les y en la ero ga ción de
los re cur sos pa ra cu brir el gas to pú bli co, así co mo las re la cio nes ju rí di -
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10 Cfr. Fra ga, Ga bi no, De re cho ad mi nis tra ti vo, 39a. ed., Mé xi co, Po rrúa, 1999, p. 93.
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cas que en el ejer ci cio de di cha ac ti vi dad se es ta ble cen en tre los di ver sos
ór ga nos del Esta do o en tre di chos ór ga nos y los par ti cu la res, ya sean co -
mo deu do res o acree do res del Esta do. El de re cho fi nan cie ro, a su vez, se
sub di vi de en de re cho fis cal, de re cho pa tri mo nial y de re cho pre su pues ta -
rio, que es tán ín ti ma men te re la cio na dos con los te mas de con trol.11

En aten ción a que el de re cho es uni ta rio, y las di ver sas ra mas que lo
com po nen for man par te del gran ár bol de la cien cia ju rí di ca, lo an te rior nos
per mi te en ten der la cla se de re la cio nes que exis ten en tre es tas ra mas del de -
re cho y el con trol. El de re cho cons ti tu cio nal es ta ble ce las ba ses de esa ac ti -
vi dad; así, los ar tícu los 25, 26, 27, 28, 74 frac ción IV, 108, 109, 110, 111,
112, 113, 114, 122, in ci so c), Ba se Pri me ra, frac ción V, sub in ci so c), 126
y 134 de la CPEUM, es ta ble cen la ba se del con trol en nues tro país, des de
la pers pec ti va de la pla nea ción, pre su pues ta ción, res pon sa bi li da des po lí ti -
ca, dis ci pli na ria y pe nal, y uso co rrec to de los re cur sos pú bli cos.

El de re cho ad mi nis tra ti vo se re la cio na di rec ta men te con el ór ga no eje -
cu ti vo, al que le co rres pon de pro veer en la es fe ra ad mi nis tra ti va a la
exac ta ob ser van cia de la ley, por lo que és te y sus ór ga nos au xi lia res, en
tér mi nos del ar tícu lo 90 de la CPEUM, cons ti tu yen la APF en sen ti do es -
tric to, ám bi to na tu ral de ac tua ción de los con tro les; por otra par te, den tro 
de es ta ra ma del co no ci mien to ju rí di co se en cuen tra el de re cho fi nan cie -
ro, que re gu la la ob ten ción y ma ne jo de los re cur sos pú bli cos, lo que ha -
ce evi den te sus li gas con el te ma del con trol,12 en par ti cu lar con dos ra -
mas de és te, el de re cho pre su pues ta rio y el con ta ble, cu ya vin cu la ción
con el te ma es evi den te.

III. FUNCIÓN

Nues tro tra ba jo se en fo ca sus tan cial men te al te ma de la fun ción ju rí di -
ca de con trol. La ta rea nos exi ge ser ri gu ro sos con el len gua je, por lo que 
es ne ce sa rio ocu par nos del con cep to de fun ción. Por su eti mo lo gía es ta
pa la bra pro vie ne de fun ge re que sig ni fi ca ha cer, cum plir, ejer ci tar, que a
su vez se de ri va de fi ni re y tie ne di ver sas acep cio nes. Así, la pa la bra la ti -
na func tio sig ni fi ca ejercicio, cargo o cumplimiento de una obligación.

DANIEL MÁRQUEZ8

11 Cfr. Gar za, Fran cis co Ser gio de la, De re cho fi nan cie ro me xi ca no, 19a. ed., Mé xi -
co, Po rrúa, 2001, p. 17.

12 Cfr. Se rra Ro jas, Andrés, De re cho ad mi nis tra ti vo, 14a. ed., Mé xi co, Po rrúa, 1988, 
t. II, p. 13, es ti ma que el de re cho fi nan cie ro for ma par te del de re cho ad mi nis tra ti vo.
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Fun ción es un sus tan ti vo que re fie re a: 1. Acción o ac ti vi dad que co -
rres pon de a al guien o al go; 2. Acti vi dad pro pia de un em pleo, ofi cio, car -
go; 3. Lo que una per so na pue de o de be ha cer por el em pleo o car go que
ejer ce; 4. Re pre sen ta ción tea tral o ci ne ma to grá fi ca, de un es pec tácu lo; 5.
En lin güís ti ca, co me ti do que un ele men to de sem pe ña en la fra se, co mo su -
je to, com ple men to di rec to; 6. En ma te má ti ca, re la ción en tre dos mag ni tu -
des de for ma que a ca da va lor de una de ellas co rres pon de de ter mi na do
va lor de la otra, et cé te ra. 

En el cam po de lo ju rí di co, un sec tor de la doc tri na es ti ma que la le -
gis la ción otor ga al Esta do una se rie de atri bu cio nes que cons ti tu yen el
con jun to de ac tos ma te ria les y ju rí di cos que rea li za. Esas atri bu cio nes
son de man do, de po li cía o coac ción; re gu lar las ac ti vi da des eco nó mi cas
de los par ti cu la res; crear ser vi cios pú bli cos e in ter ve nir me dian te ges tión 
di rec ta en la vi da eco nó mi ca, cul tu ral y asis ten cial del país. Así, la atri -
bu ción con sis te en los me dios que uti li za el Esta do pa ra al can zar de ter -
mi na dos fi nes, o sea, lo que pue de o de be ha cer.

La fun ción es la for ma de la ac ti vi dad del Esta do; así, las fun cio nes
con sis ten en la for ma de ejer cer las atri bu cio nes,13 con lo que se li ga el
con cep to de fun ción con el de ac ti vi dad es ta tal y su re sul ta do: el ac to ju -
rí di co. Pa ra el maes tro Andrés Se rra Ro jas, los fi nes del Esta do cons ti tu -
yen di rec cio nes, me tas, pro pó si tos o ten den cias de ca rác ter ge ne ral que
se re co no cen al Esta do pa ra su jus ti fi ca ción y que se con sa gran en la le -
gis la ción. Ellos fi jan el ex ten so cam po de la ac ti vi dad pú bli ca. Así, las
fun cio nes del Esta do son los me dios o for mas di ver sas que adop ta el de -
re cho pa ra rea li zar los fi nes del Esta do.14 Por su par te, Mi guel Acos ta
Ro me ro pre fie re ha blar de la ac ti vi dad del Esta do co mo con cep to ge né ri -
co que com pren de to da ac ción es ta tal, con in de pen den cia del po der u ór -
ga no del Esta do que lo rea li ce; es ti ma que las atri bu cio nes y co me ti dos
son con cep tos es pe cí fi cos que se re fie ren a la ac ti vi dad con cre ta de cier -
tos ór ga nos del Esta do y que la fun ción con sis te en el ejer ci cio con cre to
de la com pe ten cia o po der ju rí di co de un ór ga no.15

Por nues tra par te con si de ra mos que las teo rías de los maes tros men -
cio na dos son con ci lia bles, ya que aun que ha blen de me dios, for mas o al
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13 Cfr. Fra ga Ga bi no, op. cit., no ta 10, p. 26.
14 Cfr. Se rra Ro jas, Andrés, op. cit., no ta 12, p. 39.
15 Cfr. Acos ta Ro me ro, Mi guel, Teo ría ge ne ral del de re cho ad mi nis tra ti vo, 10a. ed.,

Mé xi co, 1991, p. 617.
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ejer ci cio de la com pe ten cia o del po der, en esas ideas sub ya ce el as pec to
di ná mi co de ac ción: ha cer; por lo que pa ra no so tros la pa la bra fun ción en 
el ám bi to pú bli co re fie re a la ac ti vi dad en co men da da a un ór ga no del es -
ta do, lo que pue de o de be ha cer, así, pa ra Gé rard Tin sit, “par ler de fonc -
tion, c’est dé sig ner une ac ti vi té, c’est s’en te nir au plan des ac tes; par
sui te, la no tion de fonc tion se si tue sur un plan dif fé rent de ce lui de la no -
tion d’or ga ne puis que l’or ga ne —lui— est au teur de l’ac te, ou au moins
par ti ci pe á sa con fec tion”.16

Esta re fle xión nos lle va a la cla si fi ca ción de las fun cio nes del Esta do en 
dos ca te go rías: a) la or gá ni ca, sub je ti va o for mal y b) la in trín se ca, ob je ti -
va o ma te rial. En el pri mer ca so, los ac tos ju rí di cos se co mu ni can de la
fun ción prin ci pal que rea li za un ór ga no, por lo que se ha bla de ac tos ad mi -
nis tra ti vos, le gis la ti vos y ju di cia les. En el se gun do as pec to se asig na al
acto ju rí di co las no tas in trín se cas de la fun ción que se ejer ce, por lo que
se es ti ma que las fun cio nes le gis la ti va, eje cu ti va y ju di cial pue den rea li -
zar ac tos de ad mi nis tra ción, de le gis la ción y de ju ris dic ción.17 En cam -
bio, pa ra Gé rard Tin sit se de be dis tin guir en tre la fun ción ob je to y la
fun ción fin.18

Ci pria no Gó mez La ra opi na que los con cep tos de fun ción y po der son
co rre la ti vos y au toim pli ca ti vos, por que la fun ción es la ac ti vi dad so be ra -
na del Esta do en el de sa rro llo de los fi nes pro pios del mis mo; y el po der,
en es te or den de ideas, es el ór ga no o con jun to de ór ga nos que de sem pe -
ñan, o de sen vuel ven di chas fun cio nes.19

De lo an te rior se si gue que la fun ción ju rí di ca de con trol, in ter no o ex -
ter no de la ad mi nis tra ción pú bli ca, se pue de en ten der des de dos pers pec -
ti vas. Des de el pun to de vis ta or gá ni co, sub je ti vo o for mal, en la que el
con trol in ter no se rá ju ris dic cio nal o ad mi nis tra ti vo y el ex ter no le gis la ti -
vo o ju ris dic cio nal. En cam bio, des de la po si ción in trín se ca, ob je ti va o
ma te rial, tan to el con trol in ter no co mo el ex ter no co rres pon de rán a la na -
tu ra le za de la ac ti vi dad que des plie gue la au to ri dad a la que se en co mien -

DANIEL MÁRQUEZ10

16 Tin sit, Gé rad, Le ro le de la no tion de fonc tion ad mi nis tra ti ve, Pa ris, Fran ce, 1963,
p. 4. “Ha blar de fun ción, es de sig nar una ac ti vi dad, es su je tar a un plan los ac tos; por su
de sa rro llo, la no ción de fun ción se si túa so bre un pla no di fe ren te de aquel de la no ción de 
ór ga no pues to que el ór ga no –él- es el au tor del ac to o al me nos par ti ci pa en su con fec -
ción”.

17 Cfr. Fra ga, Ga bi no, op. cit., pp. 10 y ss.
18 Cfr. Tin sit, Gé rard, op. cit., no ta 16, p. 12.
19 Cfr. Gó mez La ra, Ci pria no, Teo ría ge ne ral del pro ce so, 8a. ed., Mé xi co, Har la,

1991, p. 160.
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de su rea li za ción, con in de pen den cia del nom bre que se asig ne a di cha au -
to ri dad. Esto es así, aun cuan do se re quie ra un ac to de ad mi nis tra ción pa ra 
que se ma te ria li ce la fun ción de con trol.

Así, des de la pers pec ti va ma te rial se pue de ha blar de ac tos de con trol
ad mi nis tra ti vos o ju ris dic cio na les, de pen dien do de si en el ejer ci cio de la 
fun ción se ge ne ran ac tos de ges tión o de ope ra ción, o si se fi jan los da tos 
pa ra de cir el de re cho en el ca so con cre to. Aquí de ja mos en cla ro que la
ley en sí mis ma es un ac to de con trol ma te rial, dis tin to del lla ma do pro -
ce so le gis la ti vo.

IV. CONTROL

Aho ra con vie ne ocu par se del as pec to lé xi co de la pa la bra con trol y de
las cues tio nes re la cio na das con és ta. Eti mo ló gi ca men te la pa la bra con trol 
se iden ti fi ca con las vo ces la ti nas ins pec tio, in qui si tio, es pec ta tio, onis y
ju di cium. Con ellas se alu de a di ver sas cues tio nes que se iden ti fi can con
exa men, li mi ta ción, re gu la ción, dis po si ti vo, ve ri fi ca ción, tu te la, do mi nio 
y su pre ma cía.

Esta pa la bra tie ne sus raí ces en el tér mi no la ti no fis cal me die val con -
tra ro tu lum; de ahí pa só al fran cés con tre-ro le (con tro le), que quie re de -
cir con tra li bro, es to es “li bro-re gis tro”, cu ya uti li dad con sis te en cons ta -
tar la ve ra ci dad de los asien tos rea li za dos en otros li bros. El tér mi no se
po pu la ri zó has ta ad qui rir las con no ta cio nes ac tua les de fis ca li zar, so me -
ter, do mi nar, et cé te ra.20 Es un vo ca blo re cien te men te acep ta do por la
Real Aca de mia Espa ño la.

Gui ller mo Ca ba lle nas, cri ti ca a es te an gli cis mo y ga li cis mo, por que
con si de ra que en nues tro idio ma exis te un am plí si mo re per to rio de pa la -
bras que se gún el ca so de no tan me jor los con te ni dos que se asig nan al tér -
mi no, co mo son: com pro ba ción, fis ca li za ción, ins pec ción, in ter vención,
re gis tro, vi gi lan cia, man do, go bier no, do mi nio, pre do mi nio, he ge mo nía,
su pre ma cía, di rec ción, guía, fre no, con ten ción, re gu la dor, fac tor, cau sa,
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20 Cfr. Ara gón, Ma nuel, Cons ti tu ción y con trol del po der, Argen ti na, Ed, Cd. Argen -
ti na, 1995, p. 69. De igual ma ne ra cfr. La ra Pon te, Ro dol fo, Na tu ra le za ju rí di ca-ad mi nis -
tra ti va de los ór ga nos de con trol en pers pec ti vas ac tua les del de re cho, en sa yo ju rí di co en 
tiem pos de cam bio, Itam, p. 510, no ta 3; Váz quez Alfa ro, Jo sé Luis, El con trol de la ad -
mi nis tra ción pú bli ca en Mé xi co, Mé xi co, UNAM, 1996, p. 11; Lanz Cár de nas, Jo sé Tri -
ni dad, op. cit., pp. 467 y 468.
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agen te (en fí si ca), es ta ción de ate rri za je, ae ró dro mo de au xi lio, pues to de 
vi gi lan cia, tu te la, ve to, apro ba ción y sus pen sión.21 

Pa ra Juan Re né Bach es una:

Voz con si de ra da bar ba ris mo en nues tro idio ma que se ha vul ga ri za do en
tal for ma, que obli ga a con si de rar lo en los dis tin tos con cep tos en que se la 
apli ca en el len gua je co rrien te y téc ni co. Tal es la acep ta ción que va ad -
qui rien do, que es tá eli mi na do pau la ti na men te la voz con tra lor, a la que se
tie ne por más cas ti za.

La voz con trol re co no ce va rias acep cio nes, sien do las prin ci pa les:

1) Co mo si nó ni mo de ins pec ción, cuan do se re fie re a la ve ri fi ca ción de
ac tos ad mi nis tra ti vos y re gis tra cio nes con ta bles, co mo pue de ser lo una au -

di to ría.

2) Tie ne re la ción con in ter ven ción, cuan do se tra ta de re vi sa ción a
prio ri de ac tos que han de ser lue go re gis tra dos, co mo en el ca so de Con -

trol de Te so re ría.

3) Es equi va len te a su per vi sión, cuan do se tra ta de nor mas con re la ción 

a una ma te ria cual quie ra, co mo Con trol de cam bios, Con trol de per so nal.

4) Se re la cio na con re gis tro, cuan do tie ne ate nen cias con la ve ri fi ca -
ción de ope ra cio nes con fi nes con ta bles, co mo Con trol de exis ten cias,

Con trol con ta ble.22

Aho ra bien, la ma yo ría de las vo ces re la cio na das con la pa la bra con -
trol po seen sig ni fi ca dos di ver sos, veá mos lo. Com pro ba ción re mi te a
com pro bar, pa la bra que sig ni fi ca exa mi nar o con fir mar al go pa ra ver si
es ver dad o exac to. Fis ca li za ción pro vie ne de fis ca li zar que es ins pec cio -
nar a per so nas, en ti da des o ac ti vi da des pa ra com pro bar si pa gan im pues -
tos o exa mi nar, con tro lar o cri ti car las ac cio nes de otros. Inspec ción es
ac ción y efec to de ins pec cio nar, que con sis te en exa mi nar al go aten ta -
men te pa ra de ter mi nar su es ta do, en bus ca de per so nas o co sas. Inter ven -
ción es ac ción y efec to de in ter ve nir, es ta pa la bra tie ne va rios sig ni fi ca -
dos, los más cer ca nos a nues tro tra ba jo son: in ves ti gar o ins pec cio nar
al go, una per so na u or ga nis mo con au to ri dad pa ra ha cer lo; in mo vi li zar la 
ha cien da pú bli ca los bie nes de una per so na y di ri gir, li mi tar o im pe dir

DANIEL MÁRQUEZ12

21 Cfr. Dic cio na rio Enci clo pé di co de De re cho Usual, 12a. ed., Argen ti na, He lias ta,
1979, p. 362.

22 Bach, Juan Re né, Enci clo pe dia Ome ba de Con ta bi li dad, Fi nan zas-Eco no mía y Di -
rec ción de Empre sas, Argen ti na, A-Car, Bi blio grá fi ca Ome ba, 1967, t. I, voz: Con trol.
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una au to ri dad la li ber tad y ac tua ción de cier tas en ti da des u or ga nis mos.
La pa la bra re gis tro es po li sé mi ca, los sig ni fi ca dos im por tan tes pa ra
nues tro te ma son: ac ción y efec to de re gis trar a al guien o al go bus can do
al gu na co sa; li bro, cua der no u otro me dio en el que se ano tan de ter mi na -
dos da tos de los cua les hay que de jar cons tan cia; lu gar u ofi ci na en don -
de se en cuen tran esos da tos. Vi gi lan cia es ac ción y efec to de vi gi lar, es to 
es pres tar aten ción a una per so na o co sa, ob ser ván do la pa ra im pe dir que
cau se y re ci ba un da ño. Man do cons ti tu ye la au to ri dad pa ra or de nar o
dis po ner que tie ne un su pe rior so bre sus sub or di na dos. Go bier no con sis -
te en la ac ción y efec to de go ber nar o go ber nar se, que sig ni fi ca, di ri gir la 
vi da y fun cio na mien to de una co lec ti vi dad. Do mi nio se re fie re al po der
que ejer ce al guien o al go so bre otros. Pre do mi nio sig ni fi ca cir cuns tan cia 
de pre do mi nar, o sea, con se guir al guien o al go, des ta car, triun far o ser
su pe rior al res to. He ge mo nía con sis te en su pe rio ri dad o su pre ma cía. Su -
pre ma cía equi va le a su pe rio ri dad so bre los de más o a pues to más al to
den tro de una je rar quía: prio ri dad. Di rec ción po see, en tre otros, los si -
guien tes sig ni fi ca dos: ac ción y efec to de di ri gir; per so na o con jun to de
per so nas en car ga das de di ri gir una em pre sa, so cie dad, et cé te ra; car go y
ofi ci na del di rec tor. Guía es la per so na que en se ña a otras el ca mi no a se -
guir. Fre no es aque llo que su je ta o con tie ne. Con ten ción es la ac ción y
efec to de con te ner, su je tar o fre nar. Re gu la do es quien re gu la; re gu lar es
lo que es tá su je to a re glas o es con for me a ellas. Fac tor es ca da una de
las con di cio nes que con tri bu yen a un re sul ta do o per so na que ac túa en
nom bre y por cuen ta de un co mer cian te. Cau sa con sis te en aque llo que
es ori gen de al go o lo pro du ce; mo ti vo o ra zón pa ra ha cer al go; pro ce so
ju di cial. Agen te (en fí si ca) es lo que pro du ce de ter mi na dos efec tos. Tu te -
la es pro tec ción, cui da do o di rec ción. Ve to es prohi bi ción o res tric ción.
Apro ba ción pro vie ne de apro bar, o sea, dar por bue no o mos trar con for mi -
dad. Y sus pen sión cons ti tu ye la ac ción y efec to de sus pen der, o sea, pa rar, 
di fe rir, in te rrum pir o apar tar tem po ral men te a al guien de sus fun cio nes.

Es im por tan te se ña lar que en el idio ma in glés “con trol” se re fie re a
do mi nio, en cam bio en fran cés el tér mi no se res trin ge a “com pro ba ción”, 
lo que los lle va a es ti mar que la plu ra li dad de sig ni fi ca dos de la pa la bra
es pro pia no só lo del es pa ñol, si no que apa re ce tam bién en otras len guas.

La con fu sión lé xi ca se en cuen tra in clu so en es pe cia lis tas. Así, en con ta -
bi li dad, se en tien de por fis ca li za ción la ac ción por me dio de la cual se eva -
lúan y re vi san las ac cio nes de go bier no con si de ran do su ve ra ci dad, ra zo -
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na bi li dad y ape go a la ley.23 Lo que se acer ca a sus acep cio nes de ins-
pec ción, con trol y eva lua ción, aun que de ja fue ra cues tio nes re la cio na das
con re gis tro, he ge mo nía, guía, et cé te ra.

Es evi den te que en una obra que pre ten de ser cien tí fi ca, el len gua je
de be uti li zar se con ri gor, la ri que za del idio ma es pa ñol lo jus ti fi ca. Sin
em bar go, la pa la bra con trol se ha vul ga ri za do a ni ve les im pre sio nan tes,
bas te leer cual quier obra re la cio na da con el te ma pa ra dar se cuen ta que,
si guien do a fran ce ses y nor tea me ri ca nos, ese vo ca blo se usa co mo si nó -
ni mo de la ac ti vi dad en co men da da a los ór ga nos de fis ca li za ción a prio ri
o y a pos te rio ri.

Pa ra Mi guel Acos ta Ro me ro el con cep to de con trol ex ter no e in ter no,
que re fie re a los pro ce di mien tos ad mi nis tra ti vos de ges tión, eva lua ción,
gas to pú bli co y cum pli mien to de la le ga li dad, no pa re ce pre ci sa do en la
CPEUM. Y co men ta que su fal ta de sis te ma ti za ción ha ce que sean di fí -
cil men te acep ta dos, cuan do no com ba ti dos. Ade más, sos tie ne que no
exis te en la ley una cla si fi ca ción so bre lo que pue de con si de rar se con trol
ex ter no e in ter no, pues aquél pue de ha cer re fe ren cia o bien a la in ter ven -
ción de al gu no de los po de res de la Unión, o al lla ma do con trol de cons -
ti tu cio na li dad.24

1. Fis ca li za ción

Pa ra Ma nuel Ara gón “la he te ro ge nei dad de los me dios de con trol es
tan acu sa da que obli ga a la plu ra li dad con cep tual”, por lo que es ti ma que 
es im po si ble un con cep to úni co de con trol. Sin em bar go, en tre la pe num -
bra se mán ti ca exis te una luz, pues el mis mo au tor es ti ma que: “To dos los 
me dios de con trol, en el es ta do cons ti tu cio nal, es tán orien ta dos en un so -
lo sen ti do y to dos res pon den, ob je ti va men te, a un úni co fin: fis ca li zar la
ac ti vi dad del po der pa ra evi tar sus abu sos”.25

Opor tu na men te, si guien do a Ca ba ne llas, con si de ra mos a la fis ca li za -
ción co mo la “ins pec ción a per so nas, en ti da des o ac ti vi da des pa ra com -
pro bar si pa gan im pues tos o exa mi nar, con tro lar o cri ti car las ac cio nes
de otros”, por lo que uno de los sig ni fi ca dos de la pa la bra fis ca li za ción
es con trol. Ade más, es te con cep to es re gu lar, pues “fis ca li za ción” equi -
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23 Adam Adam, Alfre do y otro, La fis ca li za ción en Mé xi co, Mé xi co, UNAM 1996,
p. 8.

24 Acos ta Ro me ro, Mi guel, op. cit., no ta 15, pp. 514 y 515.
25 Cfr. Ara gón, Ma nuel, op. cit., no ta 20, pp. 71 y 72.
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va le a con trol.26 Por lo an te rior, pa ra usar un len gua je ade cua do, en el
pre sen te tra ba jo nos re fe ri re mos al con trol in ter no y ex ter no de la ad mi -
nis tra ción pú bli ca co mo fis ca li za ción, sin per jui cio de uti li zar la pa la bra
con trol cuan do el es tu dio lo re quie ra. Esta ten den cia se con fir ma con el
con te ni do del ar tícu lo 79 de nues tra CPEUM en el que se uti li za la pa la -
bra fis ca li za ción pa ra re fe rir se a la fun ción de con trol ex ter no, en los si -
guien tes tér mi nos: “La en ti dad de fiscalización superior de la Fe dera -
ción... Esta entidad... tendrá a su cargo: I. Fiscalizar en forma posterior
los ingresos y egresos...”.

Sa be mos que la pa la bra con trol ha si do san cio na da por la cos tum bre
en la ma te ria y se uti li za en di ver sos ám bi tos de es ta ac ti vi dad, tan to por
las pro fe sio nes con ta ble, ju rí di ca y eco nó mi ca, co mo en la li te ra tu ra de
la ma te ria, por lo que es pe ra mos con es tas lí neas abrir el de ba te en nues -
tro país so bre el uso de la pa la bra con trol.

Ade más, pa ra las co rrien tes que iden ti fi can la ac ti vi dad de los ór ga nos 
en car ga dos de la vi gi lan cia y fis ca li za ción de la ad mi nis tra ción con el
con trol, és te es el gé ne ro que com pren de a las di ver sas es pe cies de fis ca -
li za ción: po lí ti ca, le gis la ti va, ju rí di ca y ad mi nis tra ti va. Tam po co sos la -
yan el ca rác ter ins tru men tal de la ac ti vi dad de con trol. Por lo que na da
im pi de que en ma te ria de con trol in ter no-ex ter no se ha ble me jor de fis ca -
li za ción.

2. Cla si fi ca cio nes del con trol

De pen dien do del uso atri bui do a la pa la bra con trol la doc tri na con si -
de ra una se rie de cla si fi ca cio nes27 que, guar dan do las pro por cio nes, pre -
ten den ser más o me nos ex haus ti vas.

Pa ra Karl Loe wens tein exis ten con tro les ho ri zon ta les que ope ran en el 
cua dro del apa ra to es ta tal y con tro les ver ti ca les que lo ha cen en el ni vel
en que la ma qui na ria es ta tal se en fren ta a la so cie dad. A su vez, los con -
tro les ho ri zon ta les se cla si fi can en in traor gá ni cos e in te ror gá ni cos; los
pri me ros ope ran den tro de la or ga ni za ción de un so lo de ten ta dor del po -
der, su ob je ti vo es li mi tar y vi gi lar el fun cio na mien to de esa or ga ni za -
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26 Cfr. Bach, Juan Re né, op. cit., no ta 22, voz: “fis ca li za ción”.
27 En otra obra ya nos ocu pa mos de una cla si fi ca ción, por lo que aquí men cio na mos

en una am plia ción del con te ni do de aqué lla. Véa se Már quez Gó mez, Da niel, Pro ce di -
mien tos ad mi nis tra ti vos ma te rial men te ju ris dic cio na les co mo me dios de con trol de la
adi mi nis tra ción pú bli ca fe de ral, Mé xi co, UNAM, 2002, pp. 23-27.
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ción; los se gun dos fun cio nan en tre los di ver sos de ten ta do res del po der
que coo pe ran en la ges tión es ta tal, por lo que nor man y li mi tan re cí pro -
ca men te el fun cio na mien to de dos o más ór ga nos del po der pú bli co.
Entre los con tro les ver ti ca les en cua dra al fe de ra lis mo, a los de re chos in -
di vi dua les y las ga ran tías fun da men ta les y al plu ra lis mo.28 En es ta di fe -
ren cia ción, Loe wens tein, en glo ba los ele men tos po lí ti cos, ju rí di cos y so -
cia les de los con tro les. Apli can do es ta cla si fi ca ción a nues tro te ma, se
po dría con si de rar que el con trol in ter no es un ejem plo de con trol in traor -
gá ni co y el con trol ex ter no se con si de ra ría co mo con trol interorgánico.

En la doc tri na na cio nal, el ad mi nis tra ti vis ta Jor ge Fer nán dez Ruiz di -
ser ta so bre las res tric cio nes que se im po nen a la ad mi nis tra ción pú bli ca y 
es ti ma en tre és tas a los pro ce di mien tos for ma les y trá mi tes pre ci sos pa ra
ga ran ti zar la le ga li dad, im par cia li dad e igual dad de tra to a los ad mi nis -
tra dos; el con trol ju ris dic cio nal de su ac ti vi dad me dian te el con ten cio -
so-ad mi nis tra ti vo o por me dio de ór ga nos ju ris dic cio na les or di na rios; el
con trol pre su pues tal de su ac ti vi dad y al con trol fi nan cie ro y con ta ble,
sin per jui cio del au to con trol que ejer ce la Se cre ta ría de Con tra lo ría y De -
sa rro llo Admi nis tra ti vo.29 Po de mos es ti mar que, guar dan do las pro por cio -
nes, se re fie re a los con tro les ju di cial, ad mi nis tra ti vo y le gis la ti vo. Ade más 
que den tro del con trol ad mi nis tra ti vo y le gis la ti vo se en cuen tran los con -
tro les in ter no y ex ter no.

Por su par te, el cons ti tu cio na lis ta me xi ca no Die go Va la dés, es tu dia al
con trol del po der des de un án gu lo ju rí di co-po lí ti co y lo ca rac te ri za des de
di ver sas pers pec ti vas. Enun cia re mos ana lí ti ca men te el con te ni do de la cla -
si fi ca ción de es te emi nen te ju ris ta, re la cio nán do la con el te ma de nuestro
tra ba jo, el con trol ex ter no e in ter no de la ac ti vi dad ad mi nis tra ti va. Vea mos 
con de ta lle la cla si fi ca ción de Va la dés:

For ma les y ma te ria les. Los pri me ros se plas man en la cons ti tu ción y
en sus le yes re gla men ta rias; los se gun dos van más allá de la re la ción en -
tre los ór ga nos re gu la dos cons ti tu cio nal men te. Esti ma que el es tu dio de
es ta dis tin ción es tras cen den te al mo men to de ins ti tuir los con tro les, por -
que si se des cui da la for ma los con tro les pue den re sul tar ino pe ran tes; por 
su la do de sa ten der la ma te ria po dría mi nar las po si bi li da des efec ti vas de
con trol del po der. Estos as pec tos ma te ria les son: cul tu ra les, de pers pec ti -
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28 Loe wens tein, Karl, Teo ría de la Cons ti tu ción, 2a. ed., Bar ce lo na, Ariel, 1976, pp.
232, 233 y 353.

29 Cfr. Fer nán dez Ruiz, Jor ge, De re cho ad mi nis tra ti vo, Mé xi co, Mc Graw Hill/ Inte -
ra me ri ca na edi to res, 1997, pp. 5 y 6.
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va po lí ti ca y de los in te re ses de las fuer zas co lec ti vas que in te rac túan en
las re la cio nes de su pra y sub or di na ción que su po ne el or den ju rí di co-po -
lí ti co. Es claro que tanto los controles interno y externo serían parte de
los controles formales.

Uni di rec cio na les, que se ejer cen en una so la di rec ción, es to es del par -
la men to o del go bier no, y ca da ór ga no to ma la de ci sión de con trol con in -
de pen den cia del otro. Algu nos ejem plos de es ta cla se de con trol son la
mo ción de cen su ra, las co mi sio nes de in ves ti ga ción, el ve to y la di so lu ción 
de las cá ma ras, en tre otros. Die go Va la dés es ti ma que es ta cla se de con -
tro les pue den dar lu gar a de se qui li brios; en cam bio, en los bi di rec cio na -
les in ter vie nen am bos ór ga nos del po der, es to es, am bos ór ga nos par ti ci -
pan de la de ci sión de con trol, ejem plos son: el de re cho de ini cia ti va y la
cues tión de con fian za. El con trol in ter no po dría en cua drar en los con tro -
les uni di rec cio na les, pues to que se da al in te rior del ór ga no eje cu ti vo, y
el ex ter no en los bi di rec cio na les, pues to que en él in ter vie nen tan to el ór -
ga no eje cu ti vo co mo el le gis la ti vo, en la re vi sión de la lla ma da cuenta
pública.

Orga ni za ti vos y fun cio na les. Los pri me ros se re fie ren a la si tua ción de 
los ór ga nos del po der; los se gun dos a su de sem pe ño. Un ejem plo de los
pri me ros es la di so lu ción del par la men to por que su ejer ci cio se tra du ce
en la afec ta ción de la es truc tu ra le gis la ti va. En cam bio, la de le ga ción le -
gis la ti va es un ejem plo de con trol fun cio nal, por que atien de a la for ma
de ejer cer las fun cio nes nor ma ti vas del go bier no. Des de otra pers pec ti va, 
los con tro les in ter nos y ex ter nos po drían es ti mar se co mo or ga ni za ti vos y 
fun cio na les, pues to que am bos re quie ren de un ór ga no pa ra su apli ca ción 
y el ejer ci cio de de ter mi na das fun cio nes su je tas a fis ca li za ción.

Pre ven ti vos y co rrec ti vos. En el ca so de los pre ven ti vos la so la po si bi -
li dad de su ejer ci cio con di cio na las de ci sio nes del ór ga no con tro la do; en
cam bio en los co rrec ti vos se vis lum bra la po si bi li dad de que, sin im po -
ner san cio nes, el ór ga no su je to al con trol va ríe sus de ci sio nes. Así, gra -
cias a un cálcu lo an ti ci pa do de cos tos, los ór ga nos del po der van su je tán -
do se a cri te rios de opor tu ni dad e in ten si dad de las de ci sio nes. Se
en tien de por opor tu ni dad el mo men to de adop tar o anun ciar una de ci -
sión, y por in ten si dad la ex ten sión de sus efec tos. La doc tri na del con trol 
a ni vel con ta ble re co no ce los efec tos pre ven ti vos y co rrec ti vos de la ac ti -
vi dad de con trol in ter no y ex ter no, a tra vés de la au di to ría, den tro de la
que des ta can las ob ser va cio nes y las re co men da cio nes.
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Per cep ti bles e im per cep ti bles. Los unos son aque llos cu yo ejer ci cio es 
vi si ble, es to es, se en cuen tran for mal men te ins ti tu cio na li za dos; los otros
se dan en un pla no es pe cí fi co del po der pa ra cons ti tu cio na li zar de ter mi -
na das de ci sio nes to ma das en los ám bi tos ne bu lo sos del po der, lo que no
im pi de que pue dan coin ci dir con la rea li dad. Es evi den te que los con tro -
les in ter no y ex ter no son de or den per cep ti ble, pues to que es tán ins ti tu
cio na li za dos.

Cons ti tu cio na les y pa ra cons ti tu cio na les, es tos úl ti mos son me dios de
con trol que no es tán plas ma dos en la cons ti tu ción y, aten dien do a su ca -
rac te rís ti ca de li bre apre cia ción, son de na tu ra le za po lí ti ca, su ma ne jo es
una atri bu ción de los par la men tos; ac túan en el sen ti do en el que la cons -
ti tu ción orien ta, en es te con tex to, son pa ra cons ti tu cio na les, es to es, se
en cuen tran a un la do de los con tro les cons ti tu cio na les. Aque llos, los cons ti -
tu cio na les, son los ins tru men tos de con trol plas ma dos en la nor ma fun -
da men tal que rea li zan una fun ción po lí ti ca, pe ro su na tu ra le za siem pre es 
ju rí di ca y, da da su na tu ra le za ta sa da, los ejer ce el go bier no. Tan to el con -
trol in ter no co mo el ex ter no for man par te de los con tro les cons ti tu cio na -
les, pues to que tie nen re fe ren te nor ma ti vo en la CPEUM.

En su es tu dio, Die go Va la dés rea li za un en cua dra mien to más am plio del
con trol, así alu de a con tro les se gún su na tu ra le za: obli ga to rios, que se de -
ben lle var a ca bo tan tas ve ces co mo se pro duz ca la si tua ción pre vis ta, ejem -
pli fi ca con los que se apli can en los ca sos de ex cep ción, y po tes ta ti vos, que
de pen den de la li bre va lo ra ción de las cir cuns tan cias por par te de los agen -
tes en car ga dos de apli car los, co mo las in ter pe la cio nes y las pre gun tas. En el
ca so de es ta cla si fi ca ción, es evi den te que guar dan do las pro por cio nes, los
de ca rác ter in ter no y ex ter no en cua dra rían den tro de los obli ga to rios, pues to 
que las au to ri da des de ben rea li zar los siem pre que se ve ri fi que la si tua ción
de he cho pre vis ta nor ma ti va men te.

Por su ob je to: cons truc ti vos, que com ple men tan la ac ción de los ór ga -
nos del po der y coad yu van al lo gro de los fi nes pro pues tos, co mo las ra -
ti fi ca cio nes de los nom bra mien tos, y li mi ta ti vos, que son aque llos que
res trin gen, mo di fi can o evi tan los efec tos de una de ci sión, co mo es el ca -
so de la le gis la ción de le ga da. Tam bién los con tro les in ter nos y ex ter nos
tie nen es pa cio en es ta cla si fi ca ción, pues to que no se pue de ob viar am -
bos coad yu van y com ple men tan a la ges tión ad mi nis tra ti va or di na ria, por 
lo que son cons truc ti vos; por otra par te, to do con trol tien de a res trin gir,
mo di fi car o evi tar los efec tos de una de ci sión. 
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Por sus efec tos: vin cu la to rios, mo di fi can la si tua ción del ór ga no al que
se di ri gen, co mo son el ve to, la cen su ra o la di so lu ción par la men ta ria, e in -
di ca ti vos que se tra du cen en una su ge ren cia, que ja o pro pues ta que el des -
ti na ta rio pue de trans for mar o no en una de ci sión, co mo se pu de ver en las
in ves ti ga cio nes rea li za das por co mi sio nes par la men ta rias cuan do no exis te 
de li to que per se guir. Aquí, tam bién se pue de con si de rar que los con tro les
in ter no y ex ter no po seen ca rac te rís ti cas vin cu la to rias e in di ca ti vas, en
prin ci pio por que en am bos se ge ne ran de ci sio nes que mo di fi can la si tua -
ción de ór ga no al que se di ri gen, des de el con tex to con ta ble, pre su pues tal,
fi nan cie ro y, en ca sos ex tre mos, le gal y es truc tu ral men te. Por otra par te,
en la vi sión pre ven ti va los con tro les in ter nos y ex ter nos pue den su ge rir,
que jar se o pro po ner a los en tes su je tos a con trol. 

En re la ción con su fre cuen cia: sis te má ti cos y es po rá di cos, los pri me ros
se lle van a ca bo con cier ta re gu la ri dad de ter mi na da por la ley o la prac ti ca,
co mo los in for mes de los je fes de go bier no, la re vi sión de la cuen ta pú bli ca
o las se sio nes de con trol; los se gun dos no tie nen pe rio di ci dad fi ja, co mo la
ra ti fi ca ción de tra ta dos o las cues tio nes de con fian za. Tam bién, los con tro les 
que es tu dia mos se ade cuan al con te ni do de es ta cla si fi ca ción, pues to que, en 
pri mer lu gar am bos se lle van a ca bo con la re gu la ri dad es ta ble ci da en las
nor mas; en se gun do lu gar, tam bién se pue den rea li zar es po rá di ca men te a
so li ci tud de un su je to le gi ti ma do. 

Por su for ma: con tro les ver ba les que se ejer cen en for ma di rec ta por
los agen tes so cia les sin trá mi tes es pe cia les, co mo las pre gun tas; y for ma -
les que se rea li zan aca tan do trá mi tes es pe cí fi cos, es to es, la au to ri za ción
del gru po par la men ta rio o de la me sa di rec ti va del Con gre so. Es evi den te 
que los con tro les en es tu dio en glo ba rían en el ámbito de los controles
formales de esta clasificación.

De acuer do con los agen tes: co lec ti vos, pa ra te ner efec tos re quie ren
de la apro ba ción ma yo ri ta ria, co mo las cues tio nes de con fian za y se lec ti -
vos, pro du cen efec tos aun que los prac ti que un so lo agen te, co mo ocu rre
con las pre gun tas. Los con tro les in ter no y ex ter no po see rían el ca rác ter
de co lec ti vos, co mo el ca so de las au di to rías que rea li zan equi pos de tra -
ba jo y se lec ti vos cuando se practican por un solo agente de control.

Se gún sus des ti na ta rios: ge ne ra les o sin gu la res, se gún pro duz can efec -
tos en la to ta li dad del ór ga no con tro la do, co mo es el ca so de la di so lu ción, 
el ve to o la cen su ra; o ha cia los ti tu la res de ter mi na dos de un ór ga no de po -
der, por ejem plo las pre gun tas o las mo cio nes de re pro ba ción. Los con tro -
les in ter no y ex ter no tam bién pue den ser ge ne ra les, cuan do sus re sul ta dos
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se orien tan ha cia la de pen den cia o en ti dad con tro la da, o sin gu la res cuan -
do in ci den en una uni dad ad mi nis tra ti va de un en te público.

Por su opor tu ni dad: pre vios, pro gre si vos y pos te rio res, los pri me ros se
apli can an tes de que ac túe el ór ga no con tro la do, co mo es el ca so de las au -
to ri za cio nes; los se gun dos acom pa ñan la rea li za ción de los ac tos del en te
con tro la do, co mo los que se pro du cen du ran te los es ta dos ex traor di na rios,
y los ter ce ros se apli can en re la ción con los ac tos an te rio res del ór ga no,
co mo el ve to o la con fian za.30 Los con tro les ad mi nis tra ti vos in ter nos y ex -
ter nos tam bién po seen el ca rác ter de pre vios, pro gre si vos y pos te rio res,
pues to que la fun ción de con trol se ejer ce an tes de que el en te ac túe, du -
ran te su ope ra ción y des pués de su ges tión. 

El maes tro Die go Va la dés es tu dia al con trol del po der des de di ver sas
pers pec ti vas, por lo que su cla si fi ca ción po see la ven ta ja de en cua drar no 
só lo al con trol, si no tam bién a su con tra par te: el po der. Las li mi ta cio nes
de su teo ría pa ra nues tro es tu dio con sis ten en que su ti po lo gía se en fo ca
al con trol po lí ti co del po der, pues to que con si de ra que los con tro les po lí -
ti cos son más di ná mi cos, in te li gi bles y efi ca ces. 

No obs tan te, des de nues tra pers pec ti va, en una for ma u otra, al gu nos
con tro les po lí ti cos po seen na tu ra le za ju rí di ca, pues to que no se pue de en -
ten der, sal vo ca sos muy es pe cia les, el ejer ci cio de la po lí ti ca sin el de re -
cho, ya que és te no exis te sin aqué lla, in clu so, el mis mo Die go Va la dés
con si de ra al de re cho co mo el mar co de le gi ti ma ción del po der. Ade más,
ya acre di ta mos que los con tro les in ter no y ex ter no, guar dan do las pro por -
cio nes, pue den en cua drar en la cla si fi ca ción de con tro les po lí ti cos que se -
ña la Die go Va la dés. Aquí, apro ve chan do la opor tu ni dad que nos brin da el
res pe ta do maes tro, ca be una re fle xión: Pa ra no so tros el con trol po lí ti co es
sub je ti vo, se sus ten ta en ra zo nes po lí ti cas (de opor tu ni dad), vo lun ta rio y
su je to a enor me dis cre cio na li dad, ade más, lo apli can su je tos u ór ga nos po -
lí ti cos, con to do lo que im pli ca; en cam bio, el con trol ju rí di co es ob je ti vo,
se fun da en ra zo nes ju rí di cas (re glas de ve ri fi ca ción), es ne ce sa rio, y se
apli ca por ór ga nos im par cia les que cuen tan con un co no ci mien to téc ni -
co.31 Estas di fe ren cias, des de nues tra pers pec ti va, jus ti fi can la ne ce si dad
de es tu diar a los con tro les ju rí di cos en con jun to con los de na tu ra le za po -
lí ti ca.

DANIEL MÁRQUEZ20

30 Cfr. Va la dés, Die go, El con trol del po der, Mé xi co, UNAM, Insti tu to de Inves ti ga -
cio nes Ju rí di cas, 1998, pp. 435 a 444.

31 En nues tra ex po si ción nos apo ya mos en Ara gón, Ma nuel, op. cit., no ta 20, pp. 82
y ss.
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Jo sé Luis Váz quez Alfa ro tam bién se ocu pa del te ma, ade más, en
aten ción a que su aná li sis se orien ta es pe cí fi ca men te a la fis ca li za ción
que se da en el ám bi to del Po der Eje cu ti vo, po see gran tras cen den cia pa -
ra nues tro es tu dio. Este au tor cla si fi ca a los con tro les ad mi nis tra ti vos en
sie te es pe cies:

La pri me ra, se gún la na tu ra le za ma te rial de los ac tos a rea li zar pa ra
po ner en mar cha el con trol; aquí se ña la a las de ci sio nes eje cu to rias o de
pro ce di mien to y a los ac tos de ve ri fi ca ción, de re co men da ción, dic tá me -
nes, de eva lua ción o me di das de ca rác ter dis ci pli na rios.

La se gun da, se gún el ob je to del con trol, en la que dis tin gue en tre con -
trol de le ga li dad, de opor tu ni dad y de ges tión o de efi ca cia.

En la ter ce ra, se gún el lu gar que ocu pa el con trol en el tiem po, en cua -
dra a los con tro les pre ven ti vos, con co mi tan tes y los co rrec ti vos. Al con -
trol pre ven ti vo, a prio ri o ex an te, lo de fi ne co mo el que se efec túa an tes
de la rea li za ción de los ac tos o ac ti vi da des ad mi nis tra ti vas; es ti ma que su 
ob je ti vo se re su me en ase gu rar el res pe to de las nor mas ge ne ra les, pla nes 
y pro gra mas; el con trol con co mi tan te es el que se efec túa en el cur so de
la ges tión ad mi nis tra ti va, es ta ac ti vi dad acom pa ña al ac to des de que na ce 
has ta que con clu ye. El con trol co rrec ti vo, a pos te rio ri o ex post, tie ne lu -
gar des pués de la eje cu ción de los ac tos o ac ti vi da des con tro la dos; con -
sis te en ac tos de ve ri fi ca ción o re vi sión. Su ta rea con sis te en sub sa nar las 
irre gu la ri da des, la ile ga li dad y re pa rar los po si bles da ños. Re pri me los
abu sos y co rri ge los erro res una vez que se to mó la decisión.

En la cuar ta se re fie re al con trol se gún la for ma de ac tuar de los ór ga -
nos. Aquí se re fie re al con trol es pon tá neo u ofi cio so, que es aquel en
don de los ór ga nos de con tro la do res in ter vie nen de ma ne ra dis cre cio nal
pa ra vi gi lar o re vi sar los ac tos ad mi nis tra ti vos o de ges tión. De sen ca de -
na do o ac ti va do, que só lo pue de efec tuar se a pe ti ción de par te in te re sa da, 
cu ya apli ca ción co rres pon de a una per so na de de re cho pú bli co o a un ór -
ga no de la ad mi nis tra ción y obli ga to rio, de bi do a que se en cuen tra es ta -
ble ci do por una nor ma ju rí di ca de es tric to cum pli mien to.

La quin ta, co rres pon de a la po si ción del ór ga no o su je to ac ti vo del
con trol. Aquí si gue la cla si fi ca ción ya co no ci da de Karl Loe wens tein,
en con trol in traor gá ni co e in te ror gá ni co. Tam bién, en es te apar ta do alu -
de al con trol in ter no y ex ter no, de los que nos ocu pa re mos más ade lan -
te en el de sa rro llo del pre sen te tra ba jo.

En la sex ta, se ña la que, se gún los efec tos de las re so lu cio nes dic ta das
al fi nal de la ac ti vi dad de con trol, es tos se di vi den en: de cla ra ti vos que se 
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tra du cen en una sim ple ve ri fi ca ción de la con for mi dad de una ac ti vi dad
y un tex to le gis la ti vo y cons ti tu ti vos, en los que los ór ga nos de con trol
in ter vie nen a tra vés de ac tos crea do res de de re chos u obli ga cio nes o dan
la ba se ju rí di ca pa ra la rea li za ción de ac tos u ope ra cio nes pos te rio res.

Por úl ti mo, en la sép ti ma con si de ra a los con tro les je rár qui co y gra cio so.
El pri me ro se rea li za mer ced a una se rie de po de res que exis ten a fa vor del
su pe rior je rár qui co y so bre sus sub or di na dos, que com pren de cin co mo da li -
da des: a) po der de ins truc ción; b) po der de apro ba ción; c) po der de anu la -
ción; d) po der de re for ma, y e) po der de sus pen sión. El se gun do se ejer ce
con mo ti vo de la pre sen ta ción de un re cur so gra cio so, pa ra que la au to ri dad
re ti re el ac to o lo anu le, apli can do las re glas de re vo ca ción de los ac tos ad -
mi nis tra ti vos. Tam bién se ocu pa de los con tro les ju ris dic cio nal y po lí ti co o
le gis la ti vo,32 que se rán ob je to de es tu dio en otra par te de es te tra ba jo.

Guar dan do las pro por cio nes, las cla si fi ca cio nes enun cia das tien den a
ofre cer una vi sión ana lí ti ca del fe nó me no de no mi na do con trol. 

Eduar do Lu cio Va lle jo, es ti ma que la ac ti vi dad ad mi nis tra ti va, con
ba se en la ju ri di ci dad de su or ga ni za ción y la le ga li dad, ad mi te un do ble
con trol, el in ter no de la pro pia ad mi nis tra ción y el ex ter no rea li za do por
el ór ga no ju ris dic cio nal.33

Otra cla si fi ca ción del con trol im por tan te pa ra nues tro es tu dio, se ocu pa
del te ma aten dien do a la fun ción u ór ga no del Esta do que rea li za la ac ti vi -
dad de con trol; y los di vi de en le gis la ti vo o po lí ti co, ju di cial o ju ris dic cio -
nal y eje cu ti vo o ad mi nis tra ti vo. Éstos se pa re cen a Ja no bi fron te, aquel
dios ro ma no que vi gi la ba las en tra das y sa li das de la ciu dad, por que su na -
tu ra le za es de or den for mal si los ana li za mos des de el pun to de vis ta del
ór ga no que ejer ce la fun ción; en cam bio, es de or den ma te rial si los vi sua -
li za mos des de la pers pec ti va de la fun ción ejer ci da; y en es te con tex to, te -
ne mos una am plía va rie dad de ma ti ces de ins tru men tos de con trol, por que, 
co mo sa be mos, ca da uno de los en tes en los que se di vi den las fun cio nes
del Esta do, rea li zan fun cio nes le gis la ti vas, ad mi nis trati vas y ju ris dic cio -
na les. Ana li ce mos bre ve men te ca da una de es tas cla si fi ca cio nes.

DANIEL MÁRQUEZ22

32 Cfr. Váz quez Alfa ro, Jo sé Luis, El con trol de la ad mi nis tra ción pú bli ca en Mé xi -
co, Mé xi co, UNAM-Insti tu to de Inves ti ga cio nes Ju rí di cas, pp. 17 a 24. Con es ta cla si fi -
ca ción coin ci de, con sus ma ti ces, Lanz Cár de nas, Jo sé Tri ni dad, op. cit., no ta 1.Véa se
tam bién: La ra, Pon te, Ro dol fo, op. cit., pp. 517 y 518.

33 Lu cio Va lle jo, Eduar do, Pro yec to de Có di go de Pro ce di mien to Con ten cio so
Admi nis tra ti vo pa ra el Esta do de Mo re los, XIII Con gre so de De re cho Pro ce sal, Mé xi co,
UNAM-Insti tu to de Inves ti ga cio nes Ju rí di cas, 1993, pp. 277 y 278.
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A. Con trol le gis la ti vo o po lí ti co 

Des de el pun to de vis ta for mal, es el que ejer ce el ór ga no en car ga do
de ex pe dir las le yes, en nues tro país en tér mi nos del ar tícu lo 50 de la
CPEUM, es te po der34 se de po si ta en un Con gre so ge ne ral, di vi di do en
dos Cá ma ras una de di pu ta dos y otra de se na do res. En el tí tu lo ter ce ro,
ca pí tu lo II, sec cio nes I a IV, ar tícu los 50 al 79, de la CPEUM se es ta ble -
ce lo re la cio na do con el po der Le gis la ti vo de nues tro país.

Des de el pun to de vis ta ma te rial, el con trol que ejer ce el Con gre so de
la Unión se cla si fi ca en con trol de le gis la ción, pre su pues tal y po lí ti co. El 
pri me ro se ca rac te ri za por el ejer ci cio de la lla ma da fun ción le gis la ti va,
es to es, la emi sión de nor mas de ca rác ter im pe ra ti vo, abs trac to, ge ne ral e
im per so nal, si guien do el pro ce so le gis la ti vo que re gu la el ar tícu lo 72 de la
CPEUM, es ta re gu la ción tie ne co mo pro pó si to fun da men tal in ci dir en
la eje cu ción de los pla nes y pro gra mas, ha cer más trans pa ren te el uso y
des ti no de los fon dos pú bli cos y ge ne rar cri te rios de con duc ta en el ser -
vi cio pú bli co.

El con trol pre su pues tal se re la cio na con los dos gran des mo men tos del 
pre su pues to: La ini cial que se re fie re a la apro ba ción que el ór ga no le gis -
la ti vo rea li za de la pro vi sión de re cur sos pa ra cu brir el gas to pú bli co y la 
fi nal, o sea, a la apro ba ción de la lla ma da cuen ta pú bli ca, en la que se
com prue ba que las ero ga cio nes co rres pon dan con lo pre su pues ta do y con 
los ob je ti vos pro gra ma dos, co mo se pre vie ne en el ar tícu lo 74, frac ción
IV, de la CPEUM.

Den tro de la re vi sión de la cuen ta pú bli ca se con si de ra que es de or -
den po lí ti co, al con si de rar que tie ne que ver con la fis ca li za ción del uso
y des ti no de los re cur sos pú bli cos, o sea, ve ri fi car los gas tos ge ne ra dos
por las de pen den cias y en ti da des de la ad mi nis tra ción pú bli ca, pa ra lo
cual el Po der Le gis la ti vo se apo ya en un cuer po téc ni co, la Enti dad Su -
pe rior de Fis ca li za ción, en los tér mi nos del ar tícu lo 79 de la CPEUM.
Uno de los as pec tos de es te ti po de con trol en nues tro país, con sis te en la 
fa cul tad del ór ga no le gis la ti vo pa ra ci tar a com pa re cer a los res pon sa bles 
del des pa cho pa ra in for mar al le gis la ti vo de los asun tos que les fue ron
en co men da dos y la con for ma ción de las lla ma das co mi sio nes de in ves ti -
ga ción que se ña la el ar tícu lo 93 de la CPEUM.
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34 Esta pa la bra se lis ta en itá li cas, por que la mo der na teo ría del de re cho cons ti tu cio nal
y ad mi nis tra ti vo es ti ma que más que ha blar de “po de res” se de be alu dir a “fun cio nes”.
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Sin em bar go, en una vi sión más téc ni ca, el cons ti tu cio na lis ta me xi ca no
Die go Va la dés con si de ra que con trol po lí ti co cons ti tu ye el con jun to de
dis po si cio nes y ac ti vi da des que per mi ten man te ner el equi li brio de las ins -
ti tu cio nes pa ra evi tar que se des víen de las atri bu cio nes cons ti tu cio na les
que les co rres pon den, sin afec tar sus ni ve les de efi cien cia y efec ti vi dad.35

No so tros, por nues tra par te, es ti ma mos que la po si ción del cons ti tu -
cio na lis ta men cio na do es acor de con la rea li dad del país, asis ti mos con
asom bro a la quie bra de las ins ti tu cio nes y, sin em bar go, ¡oh pa ra do ja!
so mos tes ti gos de la in te rac ción de las fun cio nes pú bli cas pa ra pre ser var
la le ga li dad.

B. Con trol ju di cial o ju ris dic cio nal

Des de el pun to de vis ta for mal es ta es pe cie de con trol lo rea li zan los tri -
bu na les en car ga dos de im par tir jus ti cia y se re la cio na con la ac ti vi dad de
esos ór ga nos. En el tí tu lo ter ce ro, ca pí tu lo IV, ar tícu los 94 al 107, de la
CPEUM se re gu la al Po der Ju di cial de la Fe de ra ción. En nues tro ré gi men
ju rí di co, el ar tícu lo 94 de la CPEUM es ta ble ce que se de po si ta el ejer ci cio
del Po der Ju di cial de la Fe de ra ción en una Su pre ma Cor te, en un Tri bu nal
Elec to ral, en tri bu na les co le gia dos y uni ta rios de cir cui to, en juz ga dos de
dis tri to y en el Con se jo de la Ju di ca tu ra.

Des de el pun to de vis ta ma te rial, en ten de re mos por con trol ju di cial o
ju ris dic cio nal aquél que rea li zan los ór ga nos do ta dos de fa cul ta des ma te -
rial men te ju ris dic cio na les, sin im por tar sí son ór ga nos for mal men te in te -
gra dos al po der ju di cial o se en cuen tran en cua dra dos for mal men te en la
ad mi nis tra ción. La ca rac te rís ti ca fun da men tal es que pue dan apli car el
de re cho en el ca so con cre to, en ejer ci cio de sus atri bu cio nes le ga les; es to 
es, que el or den ju rí di co fa cul te a es tos ór ga nos pa ra re sol ver con tro ver -
sias en tre par tes emi tien do una re so lu ción o sen ten cia. En es te úl ti mo
sen ti do, se en tien de que tam bién for ma par te de la fun ción ju ris dic cio nal
de con trol la ac ti vi dad de los tri bu na les de anu la ción o con ten cio so ad -
mi nis tra ti vos, pues to que, al in te rior del po der eje cu ti vo o fue ra de él, se
ocu pan de ve lar por la con for mi dad de los ac tos de la ad mi nis tra ción con 
la ley a tra vés de un pro ce so o jui cio di ri mien do una con tro ver sia plan -
tea da entre partes.

DANIEL MÁRQUEZ24

35 Cfr. Va la dés, Die go, op. cit., no ta 30, p. 179.
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Esta cla se de con trol pue de en ten der se de dos ma ne ras: co mo con trol
de la cons ti tu cio na li dad, por me dio del cual se ana li za si de ter mi na dos
ac tos de au to ri dad se ape gan al con te ni do pun tual de la car ta mag na o se
es ta ble ce si de ter mi na do ac to de au to ri dad no vio la ga ran tías in di vi dua -
les. Aquí ca be ha cer una re fle xión, en con tra ven ción al es pí ri tu del ar -
tícu lo 133 de la CPEUM, los tri bu na les fe de ra les ejer cen el mo no po lio
en es te ti po de con trol, lo que lle va a un ab sur do: cuan do un ór ga no ju -
ris dic cio nal es ta tal se en cuen tra con una dis cre pan cia en tre las le yes lo -
ca les y la CPEUM, en lu gar de aca tar el con te ni do del ar tícu lo 14, pá rra -
fo fi nal, de la car ta cons ti tu ti va fe de ral, de be fa llar con tra rian do al
ré gi men le gal fe de ral. 

Tam bién, pue de con si de rar se co mo con trol de la le ga li dad, es to es,
cuan do en una de ter mi na da con tro ver sia se im pri me cer te za ju rí di ca a la
ac tua ción de la au to ri dad al so me ter sus ac tos a la prue ba de la re vi sión ju -
ris dic cio nal. Aquí con cu rren los tri bu na les fe de ra les y lo ca les, por que, co -
mo lo pre vie nen los ar tícu los 116, frac cio nes III y V, y 122, ba ses cuar ta y 
quin ta, de la CPEUM, los es ta dos y el Dis tri to Fe de ral pue den ins ti tuir ór -
ga nos de ca rác ter ju di cial y con ten cio so ad mi nis tra ti vos. Así, es tos con tro -
les ju ris dic cio na les los ejer cen los tri bu na les fa cul ta dos pa ra di ri mir con -
tro ver sias y apli car el de re cho al ca so con cre to; for man par te de es tos
me ca nis mos los me dios de im pug na ción que se otor gan a los ciu da da nos
pa ra com ba tir las de ter mi na cio nes de au to ri dad con tra rias a de re cho, y la
ac ti vi dad de los lla ma dos tri bu na les de lo con ten cio so ad mi nis tra ti vo.

Los tri bu na les cuen tan con un ins tru men to pri vi le gia do de con trol,
es to es, el con jun to de pa sos que se de ben se guir pa ra que un ac to de
au to ri dad naz ca a la vi da ju rí di ca y pro duz ca efec tos en el mar co ins ti tu cio -
nal, o sea, el pro ce so o pro ce di mien to. Cuan do avan ce mos en el pre sen te
tra ba jo ve re mos có mo es po si ble asi mi lar los con cep tos de pro ce so y pro ce -
di mien to. No se pue de sos la yar su im por tan cia, pues to que tan to el pro ce so
co mo el pro ce di mien to, ade más de ser una he rra mien ta de con trol, son en si
mis mos for mas de con trol, ya que per mi ten men su rar el gra do de cum pli -
mien to de de ter mi na dos re qui si tos pa ra la via bi li dad de un ac to ju rí -
dico, el lla ma do de bi do pro ce so, que en nues tro país es tá ele va do al rango
de ga ran tía cons ti tu cio nal en el ar tícu lo 14 de la CPEUM. Ade más,
exis te un de ba te en la doc tri na del de re cho pro ce sal to da vía no su pe ra -
do so bre el ám bi to de apli ca ción de es tas he rra mien tas, pues to que se
di ce que el pro ce so es pro pio de la ac ti vi dad ju ris dic cio nal y que el pro -
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ce di mien to es ca rac te rís ti co de la ac ti vi dad ad mi nis tra ti va. En es te sen ti -
do, con vie ne ana li zar los bre ve men te.

a. Pro ce so

En la an ti güe dad la ti na la pa la bra pro ce so se en ten día co mo: ac ta ju di -
cia lía; lis, li tis; cau sa, ae; ac tio, onis, y ju di cium, ii, que sig ni fi can ac ta ju -
di cial, plei to, cau sa, ac ción y jui cio, res pec ti va men te. En el Dic cio na rio de 
la Len gua de la Real Aca de mia Espa ño la, 24a. edi ción, pá gi nas 1184 y
1185, la voz pro ce so re fie re a: la ac ción de ir ha cia ade lan te. Así, pro ce so
es una pa la bra po li sé mi ca, por que por és ta se en tien de la su ce sión de las
di fe ren tes fa ses o eta pas de un fe nó me no o ac ti vi dad y el con jun to de ac -
cio nes su ce si vas rea li za das con la in ten ción de ob te ner un re sul ta do.

Ya en el cam po del de re cho se afir ma que el pro ce so es un con jun to de
ac tos com ple jos de las par tes y de los ter ce ros, que tien den a la apli ca ción
de una ley ge ne ral a un ca so con cre to pa ra so lu cio nar lo o di ri mir lo.36 De
lo que se ad vier te la co rres pon den cia en tre la voz vul gar y la ju rí di ca.

b. Pro ce di men to

La eti mo lo gía de la pa la bra pro ce so, pro ce sio, onis, nos im pi de in ter pre -
tar su sen ti do, pues to que en el ám bi to ju rí di co equi va le a ju di cio rum for -
mu lae, que sig ni fi ca: mé to do de eje cu tar al gu nas co sas, ma ne ra de pro ce der
en jus ti cia, o ac tua ción por trá mi tes ju di cia les o ad mi nis tra ti vos, es to es, al
igual que pro ce so po see di ver sos sig ni fi ca dos. En el Dic cio na rio de la Len -
gua Espa ño la, pá gi nas 1184 y 1185, se en tien de por pro ce di mien to la ac -
ción de pro ce der. Y por pro ce der (pro ce de re) ir en rea li dad o fi gu ra da men te 
al gu nas per so nas o co sas unas tras otras guar dan do cier to or den. 

Con es ta pa la bra se con si de ran tres si tua cio nes di fe ren tes: pri me ro alu -
de a la ac ción y efec to de pro ce der. En se gun do tér mi no se di ce que es el
mé to do o sis te ma que se si gue pa ra ha cer al go y en ter cer lu gar se di ce
que es el con jun to de nor mas o trá mi tes que se si guen pa ra la ac tua ción
an te or ga nis mos ci vi les, ad mi nis tra ti vos, la bo ra les, et cé te ra. No so tros, en
el pre sen te tra ba jo, uti li za re mos el con cep to pa ra re fe rir nos al con jun to de
nor mas o trá mi tes que se si guen en la ac tua ción gu ber na ti va. Re fi rién dose
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36 Cfr. Gó mez La ra, Ci pria no, op. cit., no ta 19, p. 132.
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a es te con cep to, Aldo M. San du lli se ña la que: “Il fe nó me no é co mu ne a
tutte le fun zio ni de llo sta to. Quin di, da ta le pun to de vis ta, esat ta men te la 
dot tri na piú re cen te ha pos to in lu ce, ac can to al pro ce di men to giu ris di -
zio na le, tra di cio nal men te am me so, l’e xis ten za di un pro ce di men to le gis -
la ti vo e di un pro ce di men to am mi nis tra ti vo”.37 Pa ra Ro ber to Dro mi el
pro ce di mien to ad mi nis tra ti vo es un ins tru men to de go bier no y de con trol.
Cum ple una do ble mi sión re pu bli ca na, pues to que con du ce al po der por 
los ca rri les de la se gu ri dad y la le ga li dad, pa ra de fen der los de re chos
por las vías pro ce sa les re cur si vas y re cla ma ti vas, ade más de los mo dos
or di narios de par ti ci pa ción pro ce di men tal pa ra la par te in te re sa da.38 Lo
an te rior nos per mi te ad ver tir que si el pro ce di mien to apa re ce en to das las
fun cio nes pú bli cas, en tre ellas la ad mi nis tra ti va, y ade más en ca mi na a la
au to ri dad por las vías de la le ga li dad, en ton ces no se ría aje no a las fun cio -
nes ju rí di cas de con trol pues to que re que ri rían de un con jun to de pa sos pa ra
ex te rio ri zar se.

c. Asi mi la ción en tre los con cep tos de pro ce so y pro ce di mien to

Estos con cep tos, pro ce so y pro ce di mien to, des de el pun to de vis ta de
su sig ni fi ca do re fie ren a una si tua ción si mi lar, sin em bar go, mien tras la
pa la bra pro ce so se re fe ri ría al ob je ti vo fi nal, la pa la bra pro ce di mien to se
en ca mi na ría al con te ni do, a la for ma de ac ce der a ese ob je ti vo.

Des de el pun to de vis ta ju rí di co se afir ma que el pro ce so es el con jun -
to de ac tos rea li za dos con for me a de ter mi na das nor mas, que tie nen uni -
dad en tre sí y bus can una fi na li dad, que es la re so lu ción de un con flic to,
la res tau ra ción de un de re cho, o re sol ver una con tro ver sia prees ta ble ci da
me dian te una sen ten cia. Y el pro ce di mien to es un con jun to de ac tos rea -
li za dos con for me a cier tas nor mas pa ra pro du cir un ac to.39 Pa ra otros,
am bos con cep tos coin ci den en su ca rác ter di ná mi co, re fle ja do en su co -
mún eti mo lo gía, de pro ce de re, avan zar, pe ro con si de ran que el pro ce so,
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37 Cfr. San du lli, Aldo M., Il pro ce di men to am mi nis tra ti vo, Mi la no, Dott. A. Giuf fre
edi to re, 1959, p. 4. “El fe nó me no es co mún a to das las fun cio nes del Esta do. Por con si -
guien te, des de es te pun to de vis ta, exac ta men te la doc tri na más re cien te ha pues to la luz,
que al la do de un pro ce di mien to ju ris dic cio nal tra di cio nal men te acep ta do, exis te un pro -
ce di mien to le gis la ti vo y un pro ce di mien to ad mi nis tra ti vo”.

38 Cfr. Dro mi, Ro ber to, El pro ce di mien to ad mi nis tra ti vo, Bue nos Ai res, Edi cio nes
Ciu dad Argen ti na, 1996, p. 26.

39 Cfr. Acos ta Ro me ro Mi guel, op. cit., no ta 15, p. 687.
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ade más de un pro ce di mien to co mo for ma de ex te rio ri zar se, com pren de
los ne xos que en tre sus su je tos se es ta ble cen du ran te la sub stan cia ción
del li ti gio. Por lo cual se afir ma que la no ción de pro ce so es te leo ló gi ca y 
la de pro ce di mien to for mal.40 Tam bién, se di ce que el pro ce so es una ins -
ti tu ción ju rí di ca de sa tis fac ción de pre ten sio nes con fia das a un ór ga no
es ta tal ins ti tui do es pe cial men te pa ra ello, in de pen dien te y su praor de na do 
a las par tes. Y que el pro ce di mien to es un con cep to pu ra men te for mal,
es to es, la se rie o su ce sión de ac tos re gu la dos por el de re cho.41

Pa ra Igna cio Bur goa el con cep to de “jui cio” equi va le a la idea de pro -
ce di mien to, o sea, a una se cue la de ac tos con ca te na dos en tre sí afec tos a
un fin co mún que les otor ga uni dad.42 

Pa ra di fe ren ciar en tre pro ce so y pro ce di mien to, Ci pria no Gó mez La ra
sos tie ne que el pro ce so se ca rac te ri za por su fi na li dad de ti po ju ris dic cio -
nal com po si ti va del li ti gio, mien tras que el pro ce di mien to, que pue de
ma ni fes tar se fue ra del cam po de lo pro ce sal, es una coor di na ción de ac -
tos en mar cha, re la cio na dos en tre sí por el efec to ju rí di co fi nal, que pue -
de ser un pro ce so o el de una fa se o frag men to su yo, lo que lo lle va a ca -
rac te ri zar al pro ce so co mo un con jun to de pro ce di mien tos.43 En igual
sen ti do, Arman do Po rras y Ló pez con cep tua li za al pro ce so co mo una re -
la ción, si tua ción o idea ju rí di ca di rec triz, en tan to que al pro ce di mien to
lo ca rac te ri za co mo la rea li za ción ple na, con cre ta y su ce si va de los ac tos
ju rí di cos del pro ce so.44

Por su par te, el maes tro Anto nio Ca rri llo Flo res sos tie ne que el con te -
ni do del pro ce so ad mi nis tra ti vo en ge ne ral coin ci de con el del pro ce di -
mien to ju di cial.45

Co mo po de mos ad ver tir las pos tu ras son va ria das, in clu so, se po drían
es ti mar irre con ci lia bles y en al gu nos as pec tos con tra dic to rias. Sin em -
bar go, exis te un in ten to por con ci liar las.
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40 Cfr. Alca lá-Za mo ra y Cas ti llo, Ni ce to, Pro ce so, au to com po si ción y au to de fen sa,
3a. ed., Mé xi co, UNAM, Insti tu to de Inves ti ga cio nes Ju rí di cas, 2000, pp. 115 y 116.

41 Cfr. Gon zá lez Pé rez, Je sús, De re cho pro ce sal ad mi nis tra ti vo, pró lo go Jai me
Guasp, Espa ña, Insti tu to de Estu dios Po lí ti cos, 1955, p. 47.

42 Cfr. Bur goa, Igna cio, Las ga ran tías in di vi dua les, 24a. ed., Mé xi co, Po rrúa, 1992,
p. 549.

43 Cfr. Gó mez La ra, Ci pria no, op. cit., no ta 19, pp. 290 y 291.
44 Po rras y Ló pez, Arman do, De re cho pro ce sal fis cal, 2a. ed., Mé xi co, T. Uni ver si -

ta rios, 1974, p. 192.
45 Cfr. Ca rri llo Flo res, Anto nio, La de fen sa ju rí di ca de los par ti cu la res fren te a la

ad mi nis tra ción en Mé xi co, Mé xi co, Po rrúa Hnos, y Cía., 1939, p. 114.
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Fran cis co Gon zá lez Na va rro ex po ne una “teo ría re vi sio nis ta” del pro ce -
so. Pa ra él en los ver da de ros pro ce sos se en cuen tran siem pre es tos ele men -
tos: 1. Un su je to ac ti vo, que es el ti tu lar de la fun ción ju di cial. 2. Un su je to
pa si vo, que es el des ti na ta rio de la fun ción ju di cial. 3. Obje to, que con sis te
en los da tos fác ti cos y ju rí di cos so bre los que de be pro nun ciar se el ór ga no
ju di cial, y 4. Con te ni do, que es la fi ja ción de los da tos que cons ti tu yen el
ob je to del pro ce so. Lo an te rior le per mi te enun ciar que los uni ver sa les del
pro ce so son: a) un ór ga no ti tu lar de la fun ción ju di cial; b) una se rie de da tos 
que hay que fi jar pa ra ejer cer esa fun ción y c) un des ti na ta rio de la fun ción
ju di cial, que pue de in ter ve nir o no en la fi ja- ción de esos da tos. 

Así, pa ra él la di fe ren cia en tre el pro ce so y el pro ce di mien to con sis te en
que hay ca sos en los que el su je to pa si vo in ter vie ne en la fi ja ción de los da -
tos, y hay otros en los que ese de re cho no se le con ce de. Ahí se ha lla la
esen cia del pro ce so. Por lo que ha brá pro ce so cuan do el su je to pa si vo de
la re la ción pro ce sal, o par te, ten ga de re cho a in ter ve nir; en cam bio, cuan do 
ca rez ca de ese de re cho, se es ta rá en pre sen cia de un pro ce di mien to.46

Esta po si ción es con ci lia ble con la doc tri na del de re cho en ge ne ral y
con la del de re cho pro ce sal me xi ca no en par ti cu lar. Pues to que las no tas
in trín se cas que los cons ti tu yen po seen no tas co mu nes. Así, pa ra Hans
Kel sen ju ris dic ción y ad mi nis tra ción cons ti tu yen la in di vi dua li za ción y
con cre ción de le yes; es ti ma que si la ad mi nis tra ción y la jus ti cia son fun -
cio nes di fe ren tes, es to es por que la pri me ra es un ca so de ad mi nis tra ción
di rec ta.47 Por su par te, pa ra Ci pria no Gó mez La ra el pro ce so, co mo for -
ma ju rí di ca, es uno so lo. La di ver si dad se en cuen tra en los con te ni dos
del pro ce so y no en el pro ce so mis mo. El pro ce so es uno so lo, mien tras
que el li ti gio pue de ser ci vil, pe nal, ad mi nis tra ti vo, la bo ral, et cé te ra.48 En 
igual sen ti do se ex pre sa el maes tro Anto nio Ca rri llo Flo res en la ci ta ya
re la cio na da.49 En es te con tex to, el con cep to pro ce di mien to ad mi nis tra ti -
vo se asi mi la, sal van do las di fe ren cias, si las hu bie ra, al de pro ce so ju -
risdic cio nal, pues to que po see las no tas ca rac te rís ti cas enun cia das con an -
te la ción. Esta pos tu ra per mi ti ría con ci liar doc tri nal men te las teo rías ju rí di -
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46 Cfr. Gon zá lez Na va rro, Fran cis co, De re cho ad mi nis tra ti vo es pa ñol, Espa ña, Edi -
cio nes Uni ver si dad de Na va rra, 1997, p. 491 y ss. Una ex po si ción de ta lla da de la te sis re -
vi sio nis ta se en cuen tra en Már quez Gó mez, Da niel, op. cit., no ta 27, pp. 33-36.

47 Cfr. Kel sen, Hans, Teo ría pu ra del de re cho, 5a. ed., Mé xi co, Co lo fón, 2002, pp.
52-55.

48 Ibi dem, p. 38.
49 Véa se Gó mez La ra, Ci pria no, op. cit., no ta 19.
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cas que alu den a la iden ti dad en tre la fun ción ad mi nis tra ti va y la fun ción
ju di cial,50 con aqué llas que pre ten den ver en los con cep tos de pro ce so y
pro ce di mien to ideas di fe ren tes.

Ade más, po de mos afir mar que cuan do el Esta do ejer ce fun cio nes de
con trol, in ter no o ex ter no, per mi tien do que el su je to pa si vo de la re la -
ción con tri bu ya a fi jar los da tos de la de ci sión de au to ri dad, en ton ces
nos en con tra mos fren te a un ver da de ro pro ce so ad mi nis tra ti vo.

En lo que se re fie re al ca rác ter del pro ce so o pro ce di mien to co mo ins -
tru men to de con trol, és te es evi den te, pues to que, co mo lo se ña la Aldo
M. San du lli il pro ce di men to rap pre sen ta l’i ter, at tra ver so il qua le si per -
vie ne al rag giur gi men to di un cer to ri sul ta to.51 Es cla ro que ese re sul ta do 
pue de ser un ac to ju rí di co de con trol, por lo que, en ri gor ló gi co-ju rí di co, 
lo ac ce so rio si gue la suer te de lo prin ci pal.

C. Con trol ad mi nis tra ti vo o eje cu ti vo

Esta ca te go ría del con trol se de po si ta en el Po der Eje cu ti vo y se en -
cuen tra re gu la do, en tre otros, en los ar tícu los 25, 26, 89, frac ción I, 90,
108, pri mer pá rra fo, 109, frac ción III, 113 y 134 de la CPEUM y en le yes
se cun da rias de ca rác ter ad mi nis tra ti vo. Se re la cio na di rec ta men te con la
ac ti vi dad que se tra du ce en la rea li za ción de ac tos ju rí di cos y de he cho que 
tien den a sa tis fa cer las ne ce si da des co lec ti vas. Esos ac tos ju rí di cos re ci ben 
la de no mi na ción de ac tos ad mi nis tra ti vos. Su ob je to con sis te en pug nar
por la ju ri di ci dad de los ac tos de la ad mi nis tra ción pú bli ca.52

En es ta cla se de fis ca li za ción, la fun ción de con trol se en car ga a ór ga -
nos for mal y ma te rial men te ad mi nis tra ti vos, y con sis te en el uso de me -
dios ju rí di cos pa ra anu lar, rec ti fi car o san cio nar la ges tión pú bli ca ile gal o
ine fi caz, a tra vés de me dios téc ni cos de no mi na dos “pro ce di mien tos ad mi -
nis tra ti vos”, que cons ti tu yen con tro les ad mi nis tra ti vos pro pia men te di -
chos, au di to rías y pro ce sos pa ra de ter mi nar la le ga li dad de los ac tos de las
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50 Cfr. Kel sen, Hans, Teo ría ge ne ral del de re cho y del Esta do, 2a. ed., Mé xi co,
UNAM, 1988, pp. 323 y ss.

51 Cfr. Il Pro ce di men to am mi nis tra ti vo, p. 38. El pro ce di mien to re pre sen ta el ca mi no,
a tra vés del cual se lle ga al sur gi mien to de cier to re sul ta do. Igual Ro ber to Dor mí; El pro ce -
di mien to ad mi nis tra ti vo, Bue nos Ai res, Argen ti na, Edi cio nes Ciu dad Argen ti na, p. 26.

52 Armien ta Her nán dez, Gon za lo, Tra ta do teó ri co prác ti co de los re cur sos ad mi nis -
tra ti vos, 2a. ed, Mé xi co, Po rrúa, 1992, p. 68.
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au to ri da des ad mi nis tra ti vas. Es un con trol que, co mo lo ad ver ti mos lí neas
arri ba, se da en el ám bi to del po der en car ga do de la ad mi nis tra ción o
ges tión co ti dia na en un Esta do. Aten dien do a su ca rác ter ins tru men tal,
da do que los con tro les se tra du cen en una se rie de pa sos más o me nos or -
de na dos pa ra el lo gro de los ob je ti vos pro pues tos, son ver da de ros “pro -
ce di mien tos”.

Algu nas de sus eta pas se ve ri fi can al in te rior o al ex te rior de los ór -
ga nos ad mi nis tra ti vos pú bli cos; lo que per mi te ha blar de con trol in ter -
no o ex ter no, ade más, se ha bla de con trol ex an te o pre ven ti vo, del ex
post o co rrec ti vo y del re pre si vo o san cio na to rio. 

En es te ti po de con trol, a su vez, pue den di fe ren ciar se seis sub cla si fi ca -
cio nes: a) se gún la cla se de ac tos que se rea li cen pa ra con tro lar a los ór ga -
nos de la ad mi nis tra ción pú bli ca, pue de ser de vi gi lan cia, de re co men da -
ción, de ci sión, eva lua ción, co rrec ción y san ción; b) por el ob je to del con trol
de le ga li dad, de fis ca li za ción, de opor tu ni dad, de ges tión y de efi cien cia;
c) por el tiem po o mo men to en el que se rea li za la fun ción de control, pue de 
ser con trol pre ven ti vo o a prio ri, que tie ne lu gar con an te rio ri dad a la ge -
ne ra ción de la ac ti vi dad ad mi nis tra ti va, tam bién co no ci do co mo con trol ex 
an te; el con cu rren te o coin ci den te que se ve ri fi ca du ran te el pro ce so de la
ges tión ad mi nis tra ti va y el con clu si vo o a pos te rio ri o ex post, que se uti li -
za pa ra re vi sar o ve ri fi car los ac tos ad mi nis tra ti vos a con tro lar; d) por la
for ma de ac tuar de los ór ga nos ad mi nis tra ti vos el con trol pue de ser ofi cio -
so, cuan do dis cre cio nal men te la ad mi nis tra ción ejer ci ta sus atri bu cio nes; a 
pe ti ción de par te, cuan do la ac ti vi dad de con trol se da a so li ci tud de un
ciu da da no in te re sa do y obli ga to rio cuan do la ley or de na la ac ti vi dad de
con trol; e) des de el pun to de vis ta del su je to que rea li za el con trol, és te
pue de ser in ter no si lo rea li zan ór ga nos de la pro pia ad mi nis tra ción; ex -
terno si su ejer ci cio se en co mien da a ór ga nos aje nos a la ad mi nis tra ción,
y f) por los efec tos o re sul ta dos del con trol se pue de cla si fi car, a su vez, en 
for mal si al cons ta tar la le ga li dad de los ac tos de la ad mi nis tra ción los
efec tos de la re vi sión son úni ca men te de cla ra ti vos, o cons ti tu ti vos cuan do
de la ac tua ción del ór ga no en car ga do del con trol se ge ne ran de re chos y
obli ga cio nes o es un an te ce den te pa ra ac cio nes pos te rio res de ca rác ter co -
rrec ti vo o san cio na to rias. Cla si fi ca ción que ya fue es tu dia da a de ta lle en
otro apar ta do de es te mis mo ca pí tu lo.53
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53 Véa se en es te mis mo ca pí tu lo el nu me ral re la cio na do con las cla si fi ca cio nes del
con trol.
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Sin em bar go, no de be mos ol vi dar el pro pó si to de nues tro tra ba jo, así
con vie ne es tu diar al gu nas de las sub cla si fi ca cio nes del con trol ad mi nis -
tra ti vo, pues cons ti tu yen la ma te ria de nues tro es tu dio. De no mi nán do las
fis ca li za ción in ter na y ex ter na, que pue den dar lu gar a me ca nis mos de
or den pre ven ti vo, co rrec ti vo y re pre si vo.

D. Fis ca li za ción in ter na o au to con trol

Pa ra Mi guel Acos ta Ro me ro el con trol es:

La fa se de la ad mi nis tra ción por me dio de la cual se es ta ble cen me ca nis -
mos pa ra re vi sar el efi caz y efi cien te fun cio na mien to de la pla nea ción, la
or ga ni za ción y la eje cu ción. En cuan to com pren de la eva lua ción, quié nes
lo lle van a ca bo emi ten opi nio nes ten dien tes a la eli mi na ción de las des -

via cio nes y los erro res.54

El lla ma do con trol in ter no o au to con trol se pue de en ten der co mo el
con jun to de po lí ti cas y pro ce di mien tos que es ta ble ce una ins ti tu ción pa ra
ob te ner una ra zo na ble se gu ri dad de que al can za rá los fi nes que se ha pro -
pues to. En el “Glo sa rio de Tér mi nos Pro gra má ti co Pre su pues ta les de la
Admi nis tra ción Pú bli ca del Dis tri to Fe de ral, edi ta do por la Se cre ta ría de
Fi nan zas, en la pá gi na 48, se le de fi ne co mo el:

Con jun to de mé to dos y pro ce di mien tos coor di na dos que adop tan las de -
pen den cias, ór ga nos des con cen tra dos y en ti da des de la Admi nis tra ción
Pú bli ca del Dis tri to Fe de ral pa ra sal va guar dar sus re cur sos, ve ri fi car la ve -
ra ci dad de la in for ma ción fi nan cie ra y pro mo ver la efi cien cia de ope ra ción 

y el cum pli mien to de las po lí ti cas es ta ble ci das.

Por su par te, la Con tra lo ría Ge ne ral del Dis tri to Fe de ral en un cua der ni -
llo de no mi na do “El con trol in ter no en el Go bier no del Dis tri to Fe de ral”,
“Con cep tos ge ne ra les”, lo con cep tua li za co mo:

Un pro ce so lle va do a ca bo por to do el per so nal de la ad mi nis tra ción pú bli -
ca se gún sus res pon sa bi li da des nor ma ti vas, pa ra di se ñar e im plan tar las
me di das que pro por cio nen un gra do de se gu ri dad ra zo na ble en el lo gro de
los ob je ti vos en los si guien tes cam pos: efi ca cia y efi cien cia en el cum pli -
mien to de los ob je ti vos de go bier no y en el uso de los re cur sos; con fia bi li -
dad de los re por tes fi nan cie ros y ope ra cio na les; cum pli mien to de las dis -
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54 Acos ta Ro me ro, Mi guel, op. cit., no ta 15, p. 515.
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po si cio nes le ga les; pro tec ción de los bie nes gu ber na men ta les; y lu cha

an ti co rrup ción.55

De lo an te rior se ad vier te que en lo sus tan cial am bas de fi ni cio nes
coin ci den, aun que la se gun da es más am plia que la pri me ra; sin em bar -
go, la pri me ra es tá más en fo ca da a lo que tra di cio nal men te la dis ci pli na
con ta ble es ti ma que es el con trol.

En cam bio, sin que po da mos es ta ble cer si se en cuen tra vi gen te es ta
acep ción, pa ra la Se cre ta ría de Ha cien da y Cré di to Pú bli co:

Es un me ca nis mo pre ven ti vo y co rrec ti vo adop ta do por la ad mi nis tra ción
de una de pen den cia o en ti dad que per mi te la opor tu na de tec ción y co rrec -
ción de des via cio nes, ine fi cien cias o in con gruen cias en el cur so de la for -
mu la ción, ins tru men ta ción, eje cu ción y eva lua ción de las ac cio nes con el
pro pó si to de pro cu rar el cum pli mien to de la nor ma ti vi dad que las ri ge y

las es tra te gias, po lí ti cas, ob je ti vos, me tas y asig na ción de re cur sos.56

En la dis ci pli na con ta ble se en tien de por con trol in ter no las po lí ti cas y
pro ce di mien tos es ta ble ci dos pa ra pro por cio nar una se gu ri dad ra zo na ble de
lo grar los ob je ti vos es pe cí fi cos de la en ti dad. Cons ta de tres ele men tos: el
am bien te de con trol, que re pre sen ta la com bi na ción de fac to res que afec tan
a las po lí ti cas y pro ce di mien tos de en ti dad que for ta le cen o de bi li tan a los
con tro les; el sis te ma con ta ble, que son los mé to dos y re gis tros es ta ble ci dos
pa ra iden ti fi car, reu nir, ana li zar, cla si fi car, re gis trar y pro du cir in for ma ción
cuan ti ta ti va de las ope ra cio nes de una en ti dad; y los pro ce di mien tos de con -
trol, que son pro ce di mien tos y po lí ti cas adi cio na les al am bien te de con trol
del sis te ma con ta ble, que es ta ble ce la ad mi nis tra ción pa ra pro por cio nar una
se gu ri dad ra zo na ble de que la en ti dad lo gra rá sus ob je ti vos.57

El au to con trol lo rea li zan ór ga nos de la pro pia en ti dad ad mi nis tra ti va.
En el ám bi to de la ad mi nis tra ción pú bli ca fe de ral, es ta tal o mu ni ci pal,
es ta cla se de con trol se en co mien da a unos ór ga nos es pe cia li za dos que
pue den te ner el ni vel fun cio nal de se cre ta ría o de uni da des ad mi nis tra ti -
vas, de no mi na das con tra lo rías in ter nas. La doc tri na lo en cua dra den tro de
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55 Cfr. Con tra lo ría Ge ne ral, El con trol in ter no en el go bier no del Dis tri to Fe de ral,
con cep tos ge ne ra les, Mé xi co, 2003, p. 6.

56 Se cre ta ría de Ha cien da y Cré di to Pú bli co, Glo sa rio de tér mi nos más usua les en la
ad mi nis tra ción pú bli ca fe de ral, Mé xi co, SHCP-Sub se cre ta ría de Egre sos-DGCG, p. 118.

57 Véa se el con cep to del Insti tu to Me xi ca no de Con ta do res Pú bli cos.
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los cri te rios de cla si fi ca ción del su je to ac ti vo u ór ga no que rea li za el con trol, 
se gún la po si ción del ór ga no o su je to ac ti vo del con trol o se gún el án gu lo
del su je to ac ti vo que rea li za el con trol; y lo con cep tua li za co mo el que efec -
túan ór ga nos o au to ri da des de la pro pia ad mi nis tra ción pú bli ca co mo au to -
con trol, o por ins truc cio nes y de sig na ción de sus pro pios miem bros, co mo
es el ca so de las au di to rías que rea li zan en tes con tra ta dos pa ra tal efec to.

Me dian te es te con trol, la ad mi nis tra ción pú bli ca con ser va la po si bi li -
dad de co rre gir sus erro res y re vo car sus de ci sio nes ile ga les o ino por tu -
nas, an tes de que és tas sean so me ti das al con trol ex ter no. A es ta for ma
de con trol se le cri ti ca por no ser lo su fi cien te men te efi caz pa ra pre ve nir
o eli mi nar las des via cio nes o irre gu la ri da des en ra zón de la “so li da ri dad” 
des de lo al to de la je rar quía ad mi nis tra ti va con la in fe rior.58

Dos as pec tos im por tan tes de es ta cla se de con trol son la con ta bi li dad
y la au di to ría, por lo que es con ve nien te de di car les un es pa cio.

a. Con ta bi li dad gu ber na men tal

Des de 1494 fe cha en la que se pu bli ca la obra de Fray Lu ca Pa cio li,
Summa de arit mé ti ca, geo me tria, pro por tio ni et pro por cio na li ta, es uno
de los ele men tos del au to con trol de la ad mi nis tra ción y con sis te en la
his to ria fi nan cie ra de una uni dad eco nó mi ca.59 Pa ra Jo sé Ma ría Ga rre ta
Such la con ta bi li dad es tu dia los fun da men tos y las nor mas en las que se
ba sa el re gis tro de las ope ra cio nes de con te ni do eco nó mi co que for ma rán 
el “he cho con ta ble” con el fin de ex traer de es te co no ci mien to, re glas y
prin ci pios que con di cio nan la to ma de de ci sión (sic).60

Otra de fi ni ción con sis te en con si de rar la co mo la:

Téc ni ca des ti na da a cap tar, cla si fi car, re gis trar, re su mir, co mu ni car e in ter pre -
tar la ac ti vi dad eco nó mi ca, fi nan cie ra, ad mi nis tra ti va, patri monial y pre su -
pues ta ria del Esta do. Re gis tro sis te ma ti za do de ope ra cio nes de ri va das de los 
re cur sos fi nan cie ros asig na dos a ins ti tu cio nes de la ad mi nis tra ción pú bli ca,
se orien ta a la ob ten ción e in ter pre ta ción de los re sul ta dos y sus res pec ti vos
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58 Cfr. Na tu ra le za ju rí di ca..., p. 517; La con tra lo ría y el con trol..., p. 470 y El con -
trol de la ad mi nis tra ción pú bli ca..., pp. 18 y 19.

59 Cfr. Gertz Ma ne ro, Fe de ri co, De re cho con ta ble me xi ca no, 3a. ed., Mé xi co, Po -
rrúa, 1996, p. 8.

60 Ga rre ta Duch, Jo sé Ma ría, Intro duc ción al de re cho con ta ble, Espa ña, Mar cial
Pons, Edi cio nes Ju ri di cas, 1994, p. 10.
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es ta dos fi nan cie ros que mues tran la si tua ción pa tri mo nial de la ad mi nis tra -

ción públi ca.61

La con ta bi li dad gu ber na men tal es la téc ni ca que se uti li za pa ra re gis trar 
las tran sac cio nes de la ad mi nis tra ción pú bli ca y pro du cir sis te má ti ca men te 
in for ma ción fi nan cie ra, pre su pues tal, pro gra má ti ca y eco nó mi ca, ex pre sa -
da en uni da des mo ne ta rias pa ra fa ci li tar la to ma de de ci sio nes de un go -
bier no.62 En nues tro país des de 1985 es tá vi gen te el Sis te ma Inte gral de
Con ta bi li dad Gu ber na men tal (SICG), que se apli ca a las de pen den cias,
Pre si den cia de la Re pú bli ca y Pro cu ra du ría Ge ne ral de la Re pú bli ca. El
sis te ma cap ta to do lo que se re co no ce co mo con ta bi li dad, re co no ce los de -
re chos y obli ga cio nes e in te gra las cuen tas de pa tri mo nio; vin cu la la con -
ta bi li dad fi nan cie ra y la pre su pues tal. Por lo an te rior, re gis tra las ope ra cio -
nes pre su pues ta les, las de ri va das de los mo vi mien tos de ca ja y to dos lo
que per mi tan ejer cer con trol, en cuen tas de or den. El sis te ma ope ra me -
dian te cin co sub sis te mas: 1. Re cau da ción; 2. Deu da Pú bli ca; 3. Fon dos
Fe de ra les; 4. Egre sos y 5. Sec tor Pa raes ta tal. El sis te ma lo ope ra la Se cre -
ta ría de Ha cien da y Cré di to Pú bli co, por me dio de la Uni dad de Con ta bi li -
dad Gu ber na men tal, ade más, in ter vie nen la Di rec ción de Cré di to Pú bli co
que ope ra el Sub sis te ma de Deu da; El Sis te ma de Admi nis tra ción Tri bu ta -
ria que ope ra jun to con la Te so re ría el Sub sis te ma de Re cau da ción; y la
Te so re ría que tie ne a su car go el Sub sis te ma de Fon dos.63

La con ta bi li dad gu ber na men tal se apo ya en una se rie de “prin ci pios”
que iden ti fi can y de li mi tan a las en ti da des de la APF y sus as pec tos fi -
nan cie ro, pro gra má ti co y eco nó mi co, es tos son: a) en te; b) exis ten cia
per ma nen te; c) cuan ti fi ca ción en tér mi nos mo ne ta rios, d) pe rio do con ta -
ble. Exis ten prin ci pios que se re la cio nan con la cuan ti fi ca ción de ope ra -
cio nes, así te ne mos: a) cos to his tó ri co y b) ba se de re gis tro. Unos se re -
fie ren a la in for ma ción, en tre ellos: a) re ve la ción su fi cien te; b) con trol
pre su pues ta rio, y c) in te gra ción de la in for ma ción. Pa ra en glo bar a to dos
los an te rio res se pro po nen tres: a) im por tan cia re la ti va, es to es, que los
es ta dos fi nan cie ros, pre su pues ta les y pa tri mo nia les de be rán re ve lar to das 
las par ti das que son de su fi cien te im por tan cia pa ra efec tuar las eva lua -
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61 Glo sa rio de tér mi nos más usua les en la ad mi nis tra ción pú bli ca fe de ral, pp. 115 y 116.
62 Cfr. Cas tro Váz quez, Raúl, Con ta bi li dad gu ber na men tal, Mé xi co, IMCP, 1993,

p. 17.
63 Cfr. Lu na Ro drí guez, Ale jan dro, “La con ta bi li dad gu ber na men tal en Mé xi co”,

Con ta du ría pú bli ca, año 28, núm. 332, abril de 2000, pp. 34-39.
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cio nes o to ma de de ci sio nes; b) con sis ten cia, que re fie re a las po lí ti cas,
mé to dos de cuan ti fi ca ción y pro ce di mien tos con ta bles de ben ser apro pia -
dos pa ra re fle jar la si tua ción del en te, de bien do apli car un cri te rio uni for -
me a lo lar go de un pe rio do y de un pe rio do a otro, y c) cum pli mien to de 
dis po si cio nes le ga les, que im po ne al en te la obli ga ción de ob ser var las
nor mas ju rí di cas en to da tran sac ción, en su re gis tro y en ge ne ral en cual -
quier as pec to re la cio na do con el sis te ma con ta ble y pre su pues tal.64

Co mo ejem plo de la irra cio na li dad lé xi ca de esos prin ci pios, pa ra el ca -
so Espa ña Vi cen te Chu lea pro po ne co mo prin ci pios: 1. Cla ri dad; 2. Ima -
gen fiel; 3. Ve ra ci dad; 4. Res pon sa bi li dad; 5. Se cre to y 6. Ve ri fi ca ción.
Por su par te la Aso cia ción Espa ño la de Con ta bi li dad y Admi nis tra ción, en
1980, pro pu so los si guien tes: 1. Prin ci pio de em pre sa en fun cio na mien to;
2. Uni for mi dad; 3. Impor tan cia re la ti va; 4. Afec ta ción de la tran sac ción;
5. Re gis tro; 6. Co rre la ción de in gre sos y gas tos; 7. De ven go; 8. Pru den cia
va lo ra ti va, y 9. Pre cio de ad qui si ción.65

Otro pro ble ma con sis te en la per cep ción par ti cu lar que se tie ne de esos
“prin ci pios”. Así, en un do cu men to sin fir ma de no mi na do “Prin ci pios de
Con ta bi li dad Gu ber na men tal, Cuen ta Pú bli ca 2002”, la Con ta du ría Ma yor
de Ha cien da de la Asam blea Le gis la ti va del Dis tri to Fe de ral se ña la: “Los
Prin ci pios de Con ta bi li dad Gu ber na men tal son los fun da men tos téc ni co-ju -
rí di cos que ri gen el com por ta mien to con ta ble en el Go bier no del Dis tri to
Fe de ral, y sir ven de ba se pa ra el re gis tro y con trol de las ope ra cio nes, así
co mo su va lua ción y su pre sen ta ción en los es ta dos fi nan cie ros”.66

De es te con cep to se de be des ta car que no exis te nin gu na nor ma ju rí di -
ca en la que se plas men los lla ma dos “prin ci pios de con ta bi li dad gu ber -
na men tal”, por lo que de no mi nar los “téc ni co-ju rí di cos” no co rres pon de a 
la rea li dad. 

Ade más, es du do sa la ra zo na bi li dad de los lla ma dos “prin ci pios de con ta -
bi li dad ge ne ral men te acep ta dos”. Así, Eduar do Suá rez Nie to con side ra que
esos prin ci pios fue ron con se cuen cia de: 1) el sis te ma eco nó mi co de Esta -
dos Uni dos y el am plio fi nan cia mien to ex ter no y 2) las ne ce si da des e in -
fluen cia de una ca pa so cial: los in ver sio nis tas. Sos tie ne que la cri ti ca
más du ra que ha re ci bi do la con ta bi li dad es que ha fa lla do en su pro pó si -

DANIEL MÁRQUEZ36

64 Cfr. Ibi dem, pp. 17-19.
65 Cfr. Ga rre ta Such, Jo sé Ma ría, op. cit., no ta 60, p. 48.
66 Ane xo a di ver sos ofi cios en los que se so li ci ta a de pen den cias y en ti da des de la

APDF dar “Res pues ta al cues tio na rio de Obser van cia de los Prin ci pios de Con ta bi li dad
Gu ber na men tal...” emi ti dos por la CMHALDF.
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to de me dir. Con si de ra que es ne ce sa rio acep tar que los prin ci pios de
con ta bi li dad no son ni pue den lle gar a ser ver da des fun da men ta les o doc -
tri nas bá si cas que de ban ser acep ta das por to dos; ni pue den im pli car “al -
go fun da men tal que cons ti tu ya la esen cia de nues tra téc ni ca”. La téc ni ca
per si gue el lo gro de un fin, y sus prin ci pios son los me dios ade cua dos.
Mien tras los ob je ti vos sean ines ta bles y se es ten pro du cien do me dios
más apro pia dos, no po drá ha blar se de “pos tu la dos” ni po drá exi gir se
acep ta ción uni ver sal. Sos tie ne que ad mi tien do que la fi na li dad de los
prin ci pios de con ta bi li dad sea uni for mar cri te rios pa ra ela bo rar in for mes
ex ter nos, se de be ha blar sim ple men te de “con ven cio nes”. Cuan do se ten ga
una au to ri dad que las res pal de se de be alu dir a “enun cia dos” o “de cla ra cio -
nes”. Con clu ye en di fe ren tes par tes de su obra que: El tér mi no ge ne ral men te 
“acep ta dos” no tie ne re la ción con el pro ce di mien to ló gi co-de duc ti vo, que
fue em plea do co mo un re cur so pa ra sa tis fa cer a los in ver sio nis tas ame ri ca -
nos, que aca ban de su frir gran des pér di das, que la te sis de su acep ta ción
ge ne ral ca re ce de fun da men to, que fue ra de Esta dos Uni dos han re ci bi do 
po ca aten ción y ci ta co mo ejem plo el ca so de Eu ro pa. Que no se han mo -
di fi ca do esos prin ci pios por que: a) la in fluen cia del pre di ca do “ge ne ral -
men te acep ta dos” se tra du ce en una ac ti tud tra di cio na lis ta y reac cio na ria
que en vuel ve a la teo ría con ta ble; b) su apli ca ción es más fá cil y re quie re 
me nos es fuer zos que otros pro ce di mien tos ma te má ti cos; c) es tán he chos
pa ra pro te ger los in te re ses de una cla se so cial; d) hay te mor de que el fis -
co apro ve che la re for ma pa ra sub ir im pues tos; e) el pú bli co des co no ce la 
na tu ra le za de los va lo res que se le re por tan; f) por que el pú bli co nor tea -
me ri ca no es cau te lo so por las pér di das su fri das, y g) se ha im pe di do que
la con ta bi li dad cons tru ya una teo ría más li ga da a con cep tos eco nó mi cos.
Y afir ma: “Los prin ci pios de con ta bi li dad, tal y co mo es tán enun cia dos
por los au to res y por las aso cia cio nes pro fe sio na les nor tea me ri ca nas, son
de du do sa apli ca ción en Mé xi co, y val dría la pe na in ves ti gar qué en tien -
den nues tros usua rios por ob je ti vi dad”.67

Por otra par te, des pués de los es cán da los de co rrup ción con ta ble en
Esta dos Uni dos, esos “prin ci pios” des pier tan gran in te rés. El Ban co Inte -
ra me ri ca no de De sa rro llo, otor ga rá un mi llón se te cien tos mil dó la res al
Insti tu to Me xi ca no de Con ta do res Pú bli cos (IMCP), al Con se jo Me xi ca -
no pa ra la Inves ti ga ción y el De sa rro llo de Nor mas de Inves ti ga ción Fi -
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67 Cfr. Suá rez Nie to, Eduar do, El pa pel del con ta dor en el pro ce so de la to ma de de -
ci sio nes, 2a. ed., Mé xi co, Pro lam, 1977, pp. 61, 62, 63, 65, 68, 69, 74, 75 y 79.
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nan cie ra (CMIDNIF) y al Con se jo Coor di na dor Empre sa rial (CCE), pa ra 
“pro mo ver y apli car nor mas con ta bles que cum plan con es tán da res in ter -
na cio na les” pa ra ha cer “más trans pa ren te la in for ma ción fi nan cie ra de
las em pre sas y evi tar en Mé xi co es cán da los de co rrup ción cor po ra ti va”.

En es te con tex to es im por tan te des ta car que en Mé xi co no exis te un
or ga nis mo si mi lar a la SEC —Co mi sión de Va lo res Esta dou ni den se—
que re gu le las prác ti cas con ta bles de las em pre sas; por otra par te, la la bor 
de la SHCP en la ma te ria es li mi ta da.

Por lo que si nos ve mos obli ga dos a ele gir en tre esos prin ci pios, pa ra
no so tros el úni co prin ci pio de con ta bi li dad gu ber na men tal apli ca ble se ría 
el de le ga li dad, aten di do al mar co res tric ti vo que la nor ma im pli ca pa ra
las au to ri da des.

b. Au di to ría gu ber na men tal

La he rra mien ta por ex ce len cia del au to con trol es la au di to ría, a la que
se con cep tua li za co mo:

...la fun ción con ta ble de ve ri fi ca ción de los ac tos ad mi nis tra ti vos de una
em pre sa, en cuan to pue dan afec tar su pa tri mo nio y ser ob je to de re gis tra -
ción. Se tra ta de una es pe cia li za ción de la cien cia con ta ble (...) lo ex pre sa -
do nos per mi te de li mi tar su cam po de ac ción y pre ve nir nos con tra la ten -
den cia a ha cer la apa re cer con ca rac te res in de pen dien tes de la cien cia
con ta ble, co mo si fue ra una es pe cia li za ción sim ple de la mis ma. Na die du -
da de su im por tan cia co mo ele men to de con trol, pe ro le es aje na la so lu -
ción de los pro ble mas que sur jan de las con clu sio nes a que arri ben con
mo ti vo de las ve ri fi ca cio nes que le com pe ten. Su mi sión ter mi na con la
apro ba ción de los do cu men tos con tro la dos, o con la pun tua li za ción de los
erro res, de fec tos o de li tos com pro ba dos. Los co rrec ti vos co rres pon den a
otras es pe cia li da des con ta bles o legales. (...)

La au di to ría pue de ser in ter na o ex ter na. Ta les de no mi na cio nes co rres -
pon den a la fun ción rea li za da por per so nal de la em pre sa, o bien la que
lle van a ca bo pro fe sio na les aje nos a la mis ma. La ve ri fi ca ción de be ser
ob je ti va y la mi sión del au di tor... es la de un ver da de ro juez, y así de sea -

ría mos que lo en ten die ran los que cum plen esas fun cio nes...68 
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68 Cfr. Enci clo pe dia Ome ba de Con ta bi li dad, Fi nan zas-Eco no mía y Di rec ción de
Empre sas, t. I, voz “Au di to ría”.
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De lo que se des pren de la ne ce si dad de ubi car a es ta es pe cia li dad de la
con ta bi li dad en su jus ta di men sión, pues úl ti ma men te se le da mu cho én fa -
sis al gra do de es ti mar que es la fun ción más im por tan te en ma te ria de con -
trol, cuan do en rea li dad el ob je ti vo fi nal del con trol es la re gu la ri dad nor -
mati va téc ni ca, con ta ble o ju rí di ca de los ac tos de ad mi nis tra ción, es to es,
el aca ta mien to en esa ac ti vi dad de re glas téc ni cas o ju rí di cas, es to es, co -
mo lo se ña la el au tor ci ta do, una ver da de ra fun ción de jui cio o es ta ble cer
la vio la ción a la nor ma téc ni ca o ju rí di ca en el ám bi to de su es pe cia li dad.

Otra idea de au di to ría es aque lla que la de fi ne co mo: “Re vi sión, aná -
lisis y cen su ra de cuen tas y de la ges tión que re fle jan”, en la que se en tien -
de por cen su rar una cuen ta o ges tión: “Re vi sar si se han cum pli do las nor -
mas usua les de una co rrec ta con ta bi li dad y ad mi nis tra ción”.69

La au di to ría gu ber na men tal se con si de ra co mo una au di to ría in ter na al 
Po der Eje cu ti vo, pues to que se rea li za den tro del ám bi to de su or ga ni za -
ción, en una en ti dad o de pen den cia, por per so nal ads cri to y que de pen de
eco nó mi ca men te de las mis mas.70 

En el cam po de la ad mi nis tra ción pú bli ca la pa la bra se con si de ra si nó ni -
mo de re vi sión y se le con si de ra co mo: “una fun ción que tie ne co mo ob je ti -
vo la prác ti ca o rea li za ción de una re vi sión”.71 Pa ra otros, con sis te en el:

exa men de los li bros de con ta bi li dad, de los re gis tros, do cu men ta ción y
com pro ba ción co rres pon dien te, a que es su je ta una de pen den cia, ór ga no
des con cen tra do o en ti dad de la Admi nis tra ción Pú bli ca del Dis tri to Fe de -
ral, con el pro pó si to de de ter mi nar el cum pli mien to nor ma ti vo y fun cio nal 
de la ope ra ción, pa ra in for mar y dic ta mi nar acer ca de ellos”.72

 Tam bién se le con si de ra co mo: “la re vi sión y exa men de una fun ción,
ci fra, pro ce so o re por te, efec tua dos por per so nal in de pen dien te a la ope ra -
ción, pa ra apo yar la fun ción eje cu ti va”.73 Otra de fi ni ción la ubi ca co mo
la: “re vi sión y exa men que lle van a ca bo la SFP y las Con ta du rías Ma yo -
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69 Cfr. Go xens, Anto nio y Go xens, Ma ría Ánge les, Enci clo pe dia prác ti ca de con ta -
bi li dad, Espa ña, Océa no Gru po Edi to rial, pp. 796 y 797.

70 Cfr. La fis ca li za ción en Mé xi co, pp. 9-65
71 Cfr. Ibí dem p. 65
72 Cfr. Glo sa rio de tér mi nos pro gra má ti co pre su pues ta les de la ad mi nis tra ción pú bli -

ca del Dis tri to Fe de ral, p. 25.
73 Guía Ge ne ral de Au di to ría Pú bli ca, Se co dam, Sub se cre ta ría de Nor ma ti vi dad y

Con trol de la Ges tión Pú bli ca, Di rec ción Ge ne ral de Au di to ría Gu ber na men tal, abril de
2000.
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res de Ha cien da a las ope ra cio nes de di fe ren te na tu ra le za, que rea li zan
las de pen den cias y en ti da des de la ad mi nis tra ción pú bli ca fe de ral, es ta tal 
y mu ni ci pal en cum pli mien to de sus atri bu cio nes”.74

Exis ten di ver sas cla ses de au di to rías, des de las fi nan cie ras has ta las
ope ra cio na les, pa san do por las de sis te mas, pro gra má ti co-pre su pues ta les, 
de sis te mas, de le ga li dad, et cé te ra.

Las au di to rías se apo yan en una se rie de enun cia dos, de no mi na dos
“prin ci pios ge ne ra les de au di to ría”, que a pe sar de su pre ten sión de “ge -
ne ra li dad”, en rea li dad cons ti tu yen un con jun to de re ce tas de du do sa uti -
li dad, por lo que ca be apli car les la cri ti ca que se for mu la lí neas arri ba pa -
ra los “prin ci pios ge ne ra les de con ta bi li dad”.

La au di to ría se sir ve de una se rie de mé to dos y téc ni cas, que le per mi -
ten ve ri fi car las ope ra cio nes de un en te eco nó mi co. En el cam po de la
ad mi nis tra ción pú bli ca se acu de a la lla ma da au di to ría gu ber na men tal. 

Esta cla se de con trol es tá ju ri di fi ca do, es to es, se con sig na en di ver sas 
nor mas ju rí di cas, que van des de la ga ma de le yes or gá ni cas has ta fi nan -
cie ras. Y aten dien do a su ca rác ter di ná mi co apa re cen en to das las fa ses
en las que se di vi de la ac ti vi dad ad mi nis tra ti va.

La au di to ría la rea li zan las con tra lo rías in ter nas. En al gu nos ca sos, cuan -
do exis te al ta es pe cia li za ción téc ni ca en los ru bros a au di tar o cuan do se re -
quie re una ve ri fi ca ción in de pen dien te, la ac ti vi dad de con trol in ter no se
otor ga por en car go de la au to ri dad ad mi nis tra ti va a em pre sas pri va das. En
nues tro país, pa ra la ad mi nis tra ción pú bli ca se crea ron en tes es pe cia li za dos
que se en car gan de es ta es pe cie de con trol. Pa ra el ca so de la Fe de ra ción el
con trol in ter no del Eje cu ti vo Fe de ral es tá a car go de la SFP, y se prac ti ca
tan to a prio ri co mo a pos te rio ri. Es de cir, coin ci de en al can ce con el con trol 
ex ter no y pue de in ter ve nir en for ma con cu rren te, pe ro fun da men tal men te es 
un con trol pre ven ti vo. Pa ra el ca so del Dis tri to Fe de ral es ta cla se de con trol
lo rea li za la Con tra lo ría Ge ne ral del Dis tri to Fe de ral y en el de los mu ni ci -
pios, la con tra lo ría mu ni ci pal res pec ti va.

Ínti ma men te li ga dos a la ac ti vi dad de con trol in ter no se en cuen tran
los lla ma dos con tro les pre ven ti vo, co rrec ti vo y re pre si vo, pues to que son 
ac ti vi da des que se ve ri fi can en ese cam po de la ad mi nis tra ción pú bli ca.
Por lo an te rior los ana li za re mos bre ve men te.
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74 Op. cit., no ta 61, p. 52. (En el ori gi nal se re fie re a la SECOGEF no a la SFP).
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c. Con trol pre ven ti vo

El con trol pre ven ti vo de be ría ser la re gla y no ex cep ción en la ad mi -
nis tra ción pú bli ca, pues es aquel que pro cu ra evi tar que el ac to le si vo al
in te rés pa tri mo nial del Esta do, o an ti ju rí di co, lle gue a rea li zar se, o sea,
con sis te en una fis ca li za ción pre via que se rea li za pa ra la ple na efi ca cia
del ac to.75 Esta cla se de con trol for ma par te de los con tro les ad mi nis tra ti -
vos y se en cua dra en la cla si fi ca ción de no mi na da por el tiem po o mo -
men to en el que se rea li za la fun ción de con trol. El con trol pre ven ti vo o
a prio ri tie ne lu gar con an te rio ri dad a la rea li za ción de la ac ti vi dad ad mi -
nis tra ti va. Tam bién se le co no ce co mo con trol ex an te. Esta for ma de
con trol de be ría ser la re gla y no la ex cep ción, por que, en la prac ti ca los
ór ga nos de con trol se trans for man en au tén ti cos de pre da do res de la ac ti -
vi dad ad mi nis tra ti va.76 

En es te ti po de con trol no se sir ve ne ce sa ria men te de la au di to ría,
pues to que com pren de al lla ma do en tor no de con trol. Sin em bar go, cuan -
do se re la cio na con mas téc ni cas, ad mi nis tra ti vas o ju rí di cas; tam bién da
lu gar a la pues ta en mar cha de cier tas me di das que ra cio na li zan la ope ra -
ción del en te au di ta do o que in ci den en la bue na mar cha de los con tro les. 
Esas me di das pre ven ti vas se im po nen a los ad mi nis tra do res, a tra vés de
una se rie de me di das de no mi na das “con trol in ter no”, lo que con tri bu ye
al caos lé xi co exis ten te en la ma te ria. A tra vés de es te con trol o, me jor
di cho, au to con trol, se es ta ble cen una se rie de pro ce di mien tos pa ra con -
tro lar al ma ce nes, in ven ta rios, fon dos re vol ven tes, et cé te ra; im pli ca la to -
ma de de ci sio nes ad mi nis tra ti vas y la apli ca ción de nor mas ju rí di cas.

Por otra par te, no se de be ría sos la yar que la bue na mar cha de un en te
eco nó mi co exi ge ne ce sa ria men te la co la bo ra ción en tre el con trol y la ad -
mi nis tra ción, pues to que és te es coad yu van te de aqué lla, por lo que es
aquí don de ad quie re tras cen den tal im por tan cia el con trol pre ven ti vo, pues
a la ad mi nis tra ción pú bli ca le in te re sa más evi tar des via cio nes que san cio -
nar las.
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75 Cfr. Ma da ria ga Gu tié rrez, Mó ni ca, Se gu ri dad ju rí di ca y ad mi nis tra ción pú bli ca en 
el Si glo XXI, 2a. ed., Chi le, Ju rí di ca de Chi le, 1993, p. 75.

76 Pue de so nar exa ge ra da es ta com pa ra ción, sin em bar go, la ac tua ción de los ór ga nos 
de con trol ha des per ta do ver da de ro te mor en tre los en car ga dos de la ope ra ción ad mi nis -
tra ti va, no só lo por la dis cre cio na li dad de su fun ción, tam bién, por la sa ña en la per se cu -
ción con la que ac túan. Sin ol vi dar el uso po lí ti co que se rea li za de es tos ór ga nos y la ile -
ga li dad en la que se mue ven.
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d. Con trol co rrec ti vo

Este con trol tam bién es de or den ad mi nis tra ti vo y, al igual que el an te -
rior, se ti pi fi ca den tro de la cla si fi ca ción de no mi na da por el tiem po o
mo men to en el que se rea li za la fun ción de con trol. A es te con trol de
ges tión se le co no ce co mo con cu rren te o coin ci den te, por que coin ci de
con la ac ción del en te ad mi nis tra ti vo, es to es, se ve ri fi ca du ran te el pro -
ce so de ope ra ción ad mi nis tra ti va. 

Pa ra ana li zar los ac tos del ór ga no ad mi nis tra ti vo en es ta cla se de con -
trol tam bién se acu de a la téc ni ca de la au di to ría. Una vez que se con clu -
ye la re vi sión, si se de tec tan po si bles des via cio nes o irre gu la ri da des se
pro po nen me di das que tien den a co rre gir las. Aquí se uti li zan, ade más,
las lla ma das au di to rías de se gui mien to pa ra ve ri fi car el gra do de cum pli -
mien to por par te del en te au di ta do de los com pro mi sos ad qui ri dos con el
au di tor.

Co mo se ad vier te es ta cla se de con trol es muy im por tan te pa ra la ad -
mi nis tra ción, pues le per mi te con si de rar las cau sas y los efec tos de las
des via cio nes pa ra co rre gir las de fi cien cias de tec ta das.

Cuan do de es ta cla se de con trol se tie ne la ne ce si dad de re pri mir las
con duc tas de los in frac to res, en tra mos al cam po del con trol re pre si vo.

e. Con trol re pre si vo

Por úl ti mo, el con trol con clu si vo o a pos te rio ri o ex post se uti li za pa ra
re vi sar o ve ri fi car los ac tos ad mi nis tra ti vos su je tos a con trol. Per si gue de -
jar sin efec tos el ac to irre gu lar y san cio nar las res pon sa bi li da des de tec ta -
das, cuan do la de ci sión ha si do con tra ria al de re cho. Fun da men tal men te es 
un con trol re pa ra to rio de los da ños pro du ci dos por un ac to an ti ju rí di co.77

Ca be des ta car que de las ac ti vi da des de con trol co rrec ti vo y con clu si -
vo pue de de ri var se el lla ma do con trol re pre si vo. En es ta cla se de con trol
al de tec tar se la vio la ción de una nor ma ju rí di ca se im po ne al res pon sa ble 
una san ción.78 Las san cio nes pue den ser de na tu ra le za re sar ci to ria, es to
es, aque llas que im po nen a un deu dor la obli ga ción de en tre gar al acree -
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77 Cfr. Ma da ria ga Gu tié rrez, Mó ni ca, op. cit., no ta 75, p. 76.
78 Se pue de cri ti car el he cho de que de no mi ne mos al con trol con clu si vo, re pre si vo,

sin em bar go, una de las ac ti vi da des más im por tan tes al con cluir una au di to ría en la que
se de tec tan irre gu la ri da des, si és tas no son sus cep ti bles de co rrec ción, es so li ci tar que se
de saho guen pro ce di mien tos dis ci pli na rios o re sar ci to rios y se im pon gan san cio nes a los
res pon sa bles de las con duc tas ob ser va das.
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dor de ter mi na da su ma de di ne ro, lo que las iden ti fi ca, sal van do las di fe -
ren cias, con las ac cio nes ci vi les pa ra exi gir el pa go de da ños y per jui -
cios, o dis ci pli na rias en las que se im po nen al in frac tor san cio nes que
van des de la amo nes ta ción has ta la in ha bi li ta ción.

f. Fis ca li za ción ex ter na

Esta cla se de con trol se en tre ga a en ti da des que con for man la ad mi -
nis tra ción fis ca li za do ra, do ta das de au to no mía e in de pen den cia.79 El
con trol ex ter no tam bién for ma par te de la cla si fi ca ción que tie ne co mo
ba se al su je to ac ti vo del con trol. De ma ne ra ge ne ral se pue de con cep -
tua li zar co mo aquél cu yo ejer ci cio se en co mien da a ór ga nos aje nos al
en te su je to a re vi sión. Pa ra el ca so de las em pre sas, es te ti po de con trol
se en car ga a des pa chos de au di to res, con el pro pó si to de que re vi sen
los sis te mas pa ra es ta ble cer la va li dez de los ob je ti vos que se to ma ron
en con si de ra ción al po ner los en ope ra ción, la cohe ren cia de esos ob je ti -
vos con las me tas pro yec ta das, el fun cio na mien to del sis te ma y el cum -
pli mien to de las me tas pro pues tas.

En el ca so de la ad mi nis tra ción pú bli ca ac ti va se lle va a ca bo por ór ga -
nos in de pen dien tes do ta dos de au to no mía téc ni ca y de fa cul ta des pa ra su -
per vi sar y vi gi lar las ma te rias ad mi nis tra ti va o fi nan cie ra, el ob je ti vo prin -
ci pal de es ta cla se de con trol es obli gar a la ad mi nis tra ción a res pe tar las
nor mas ju rí di cas, por lo que cons ti tu yen un com ple men to al au to con trol.80 

Su ejer ci cio se en car ga a los lla ma dos tri bu na les de cuen tas, que son
or ga nis mos con in de pen den cia fun cio nal, es de cir, fue ra de la ór bi ta de
los ór ga nos del po der, con fa cul ta des pa ra efec tuar el lla ma do con trol
pre su pues tal. Esta cla se de en tes pú bli cos ac túan co mo tri bu na les ad mi -
nis tra ti vos que rea li zan una fun ción ju ris dic cio nal su je ta a con trol ju di -
cial.81 Estos tri bu na les po seen atri bu cio nes le ga les pa ra re vi sar la cuen ta
pú bli ca y es ta ble cer la lla ma da res pon sa bi li dad con ta ble o re sar ci to ria a
car go de ser vi do res pú bli cos en car ga dos del ma ne jo de cau da les, por el
mal uso de los re cur sos pú bli cos cu ya guar da se les en co mien da.

Pa ra Alfre do Adam Adam es te ni vel de fis ca li za ción se equi pa ra a una
au di to ría ex ter na al Po der Eje cu ti vo, por lo que su he rra mien ta de con trol
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79 Cfr. Ma da ria ga Gu tié rrez, Mó ni ca, op. cit., no ta 75, p. 74.
80 Cfr. Váz quez Alfa ro, Jo sé Luis, op. cit., no ta 32, pp. 19 y 20.
81 Fa rran do, Ismael y Mar tí nez, Pa tri cia R., Ma nual de de re cho ad mi nis tra ti vo,

Argen ti na, De pal ma, 1996, p. 156.
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es la au di to ría ex ter na, que se lle va a ca bo por pro fe sio na les in de pen dien -
tes de la de pen den cia o en ti dad.82 Una de sus fa ce tas más in te re san tes es la 
lla ma da au di to ría de de sem pe ño, a tra vés de la cual se pre ten de es ta ble cer
si el en te su je to a exa men ha cum pli do con de ter mi na das nor mas.

En Mé xi co es ta fun ción se plas ma en nor mas cons ti tu cio na les, por lo
que no se pue de du dar de su na tu ra le za ju rí di ca; así, en tér mi nos del ar -
tícu lo 79 de la CPEUM, se es ta ble ce la EFSF que po see atri bu cio nes pa -
ra re vi sar lo re la cio na do con fon dos fe de ra les que ejer zan la Fe de ra ción,
los es ta dos y los mu ni ci pios, e in clu si ve, los par ti cu la res.

En el ám bi to del Dis tri to Fe de ral en tér mi nos del ar tícu lo 122, ba se pri -
me ra, frac ción V, in ci so c), de la pro pia CPEUM, co rres pon de a la Asam -
blea Le gis la ti va del Dis tri to Fe de ral ejer cer lo, por con duc to de la Con ta du -
ría Ma yor de Ha cien da de la pro pia Asam blea, cir cuns tan cia que re fren da el 
Esta tu to de Go bier no del Dis tri to Fe de ral.

En el ca so de los es ta dos y mu ni ci pios el con trol ex ter no es una con -
se cuen cia del ejer ci cio de re cur sos pú bli cos y de la au to no mía que les
otor gan a am bas ins tan cias ho ri zon ta les de go bier no los ar tícu los 115 y 116
de la CPEUM. En el ca so de los mu ni ci pios es ta con clu sión se des pren de de 
la per so na li dad ju rí di ca que se les otor ga y del he cho de que pue den ad mi -
nis trar li bre men te su pa tri mo nio. Pa ra los es ta dos de ri va de la men ción del
ar tícu lo 40 en re la ción con el ar tícu lo 116, am bos de la CPEUM, al con si de -
rar los li bres y so be ra nos en su ré gi men in te rior, y al es ta ble cer la exis ten cia
en és tos de las fun cio nes eje cu ti va, le gis la ti va y ju di cial.

3. El con trol co mo ac to so be ra no y ac ce so rio

El con trol tam bién pue de con si de rar se co mo un ac to de su pre ma cía que 
co rres pon de al Esta do, así, en la Enci clo pe dia del Di rit to (pá gi na 298) los
pro fe so res Gior gio Ber ti y Leo pol do Tu mia ti, afir man que: “il con tro llo
con sis te in ‘un po te re di su pre ma zia, che si ap par tie ne allo sta to in quan to
ti to la re de lla sov ra ni tá”.83 Se po drá cri ti car si el Esta do es ti tu lar o no de la 
so be ra nía, pues to que en al gu nas con cep cio nes doc tri na les se es ti ma que
el pue blo es su ti tu lar, sin em bar go, la idea del con trol co mo po der de su -
pre ma cía, au na do a las ideas so bre su ca rác ter ins tru men tal, nos per mi ten
ca rac te ri zar lo co mo un ac to ju rí di co ac ce so rio, pues to que só lo pue de ser
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82 Cfr. La fis ca li za ción en Mé xi co, pp. 9 y 65.
83 “El con trol con sis te en un po der de su pre ma cía que per te ne ce al es ta do co mo ti tu -

lar de la so be ra nía”.
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su pre mo aquél ac to al que la nor ma fun da men tal le asig ne ese ca rác ter,
ade más, el con trol exi ge un ac to de au to ri dad con for me al cual sea sus -
cep ti ble de apli car se. Lo que jus ti fi ca que sea un ac to ac ce so rio de otro
prin ci pal: el de so be ra nía o au to ri dad. Así, los au to res men cio na dos, en
la obra re la cio na da, se ña lan que “Nell ’ac ce zio ne lo gi co-fi lo so fi ca, la vo -
ce “con tro llo” sta a de sig na re un as pet to dell ’a gie re uma no ne ces sa ria -
men te scon da rio ed ac ce so rio, in quan to vol to a ri ver de re o rie sa mi na re o 
ris cin tra re un ‘at ti vi tá di ca rat te re pri ma rio o prin ci pa le”.84

4. Con trol y res pon sa bi li dad

Otra de las di men sio nes a las que re mi te la pa la bra con trol en su ver -
tien te ju rí di ca es al con cep to de res pon sa bi li dad. No se pue de en ten der
que al guien pue da ser su je to de con trol sin que, a su vez, se le ha ya asig -
na do una res pon sa bi li dad, o sea, se con tro la pa ra res pon sa bi li zar.

Así, Die go Va la dés, en el ca so de los con tro les po lí ti cos, vin cu la la
no ción de con trol con la de res pon sa bi li dad y sos tie ne que:

La res pon sa bi li dad pú bli ca im pli ca que un ser vi dor no es li bre de ha cer al -
go con tra rio a lo que el de sem pe ño de su fun ción im po ne, pe ro tam po co lo 
es pa ra de jar de ha cer lo que con re la ción a esa mis ma fun ción es ta ble ce la 
nor ma de com pe ten cia. Una de las di fe ren cias en tre de re cho pú bli co y el
pri va do es que el se gun do es fuen te, en tre otros, de de re chos sub je ti vos
que no se pro du cen en el ám bi to pú bli co. El ejer ci cio de las di ver sas ex -
pre sio nes de li ber tad co rres pon de en ca da ca so a una de ci sión in di vi dual,
en tan to que el ser vi dor pú bli co ejer ce ta reas que no fue ron es ta ble ci das
pa ra que las ejer za mer ced a una de ci sión dis cre cio nal. La dis cre cio na li -
dad del ser vi dor pú bli co se en cuen tra res trin gi da por la ne ce si dad que im -

po ne pre ci sa men te, la res pon sa bi li dad asig na da.85

Más ade lan te re gre sa re mos al pro ble ma re la cio na do con la no ción de
res pon sa bi li dad y las cues tio nes que plan tea en la ma te ria del con trol de la 
ad mi nis tra ción pú bli ca.
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84 “En su acep ción ló gi co fi lo só fi ca, la pa la bra con trol de sig na un as pec to del com -
por ta mien to hu ma no ne ce sa ria men te se cun da rio y ac ce so rio, en cuan to vuel ve a re vi sar,
ree xa mi nar o con fron tar una ac ti vi dad de ca rác ter pri ma rio o prin ci pal”.

85 Va la dés, Die go, op. cit., no ta 30, pp. 163 y 164. En igual sen ti do Bi dart Cam pos,
Ger man J. sos tie ne que “la res pon sa bi li dad es un co lo ra rio del con trol: fun da men tal men -
te, se con tro la pa ra res pon sa bi li zar”, El po der, Argen ti na, Ediar, 1985, p. 207.
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Ca be des ta car que los con tro les ju rí di cos de ca rác ter in ter no y ex ter no 
cons ti tu yen una de las ver tien tes de los con tro les ju rí di cos, es to es, se en -
cuen tran plas ma dos en la ley. Aho ra bien, la doc tri na en tien de que la ley
de una co mu ni dad es el es que ma de de re chos y res pon sa bi li da des que
res pon den a esa nor ma com ple ja: per mi ten la coer ción por que pro vie nen
de de ci sio nes an te rio res co rrec tas. Por lo que son de re chos y res pon sa bi -
li da des le ga les.86

A la ad mi nis tra ción pú bli ca le in te re sa con tro lar su apa ra to ad mi nis tra ti -
vo pa ra re du cir lo a la le ga li dad for mal.87 Los con tro les ju rí di cos cons ti tu yen 
me dios pa ra evi tar dis cre cio na li dad y ar bi tra rie dad en el ejer ci cio del po der,
ca rac te rís ti ca de la que no es tá exen ta la fis ca li za ción in ter na o ex ter na. Así,
Ro dol fo La ra Pon te con si de ra que el con trol po see un ca rác ter ins tru men tal, 
pa ra ase gu rar que las ac ti vi da des de los ór ga nos del Esta do se ajus ten a la
le ga li dad, ad vir tien do su de sem pe ño ins ti tu cio nal pa ra op ti mi zar re sul ta dos,
al can ces y evi tar des via cio nes re troa li men tan do al sis te ma, a tra vés de la to -
ma de de ci sio nes pre ven ti vas y co rrec ti vas, con el pro pó si to de ob te ner la
ar mo nía en tre la pla ni fi ca ción y la ad mi nis tra ción.88

Los con tro les ju rí di cos se di ri gen a re vi sar que la ac ti vi dad de la ad mi nis -
tra ción pú bli ca se ha ya rea li za do con ape go a nor mas ju rí di cas, de ahí su
tras cen den cia, pe ro no só lo es to, crea un pa rá me tro de com pa ra ción que
per mi te al con tro la dor es ta ble cer la ra zo na bi li dad en tre las me tas y los ob je -
ti vos plan tea dos, el uso y des ti no de los re cur sos pú bli cos y el ape go a las
nor mas que ri gen la ac ti vi dad ad mi nis tra ti va. Por lo an te rior, en los con tro -
les ju rí di cos la nor ma es muy im por tan te, aun que pa rez ca ver dad de pe ro -
gru llo. Así, Ra món Cos sio Díaz, se ña la que la úni ca ma ne ra en que des de
el pun to de vis ta ju rí di co pue de com ba tir se a la co rrup ción, en un con -
tex to es pe cí fi co, es el de re vi sar las nor mas que se re fie ren a la res pon sa -
bi li dad pa ra efec tos de su cons truc ción di ná mi ca, con se quen cial, de tal
ma ne ra que se evi ten las la gu nas téc ni cas y así per mi tir que una se rie de
su je tos que han co me ti do ac tos de lic ti vos sean san cio na dos.89 

Esto nos lle va a ocu par nos del con trol, co mo la pre sun ta pa na cea pa ra
com ba tir la co rrup ción, una de las ta reas a la que se de di ca el pre sen te
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86 Cfr. Dwor kin, Ro nald, El im pe rio de la jus ti cia, Bar ce lo na, Espa ña, Edi to rial Ge -
di sa, 1988, p. 76.

87 Cfr. Gar cía de Ente rría, Eduar do, La lu cha con tra las im pu ni da des del po der en el 
de re cho ad mi nis tra ti vo, 2a. ed., Espa ña, Ci vi tas, 1979, pp. 18 y 19.

88 Cfr. La ra Pon te, Ro dol fo, op. cit., no ta 20, p. 510.
89 Cfr. Cos sío Díaz, Ra món, “El de re cho y el com ba te a la co rrup ción”, Bo le tín Aso -

fis, núm. 22, di ciem bre de 2001, p. 107.
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tra ba jo, por lo que en pri mer lu gar ana li za re mos bre ve men te al gu nas de
las cla si fi ca cio nes que se han for mu la do so bre es ta ma te ria.

V. PODER

Es im po si ble ha blar de con trol sin ha cer una bre ve re fe ren cia al te ma del
po der. En úl ti ma ins tan cia, en ma te ria ju rí di ca con trol y po der son con cep -
tos in ter de pen dien tes, sin uno no exis te el otro. La pa la bra po der re fie re a la
raíz in doeu ro pea “po ti”, que sig ni fi ca “po de ro so, amo”, lo que nos pro por -
cio na una idea de su con no ta ción im pe ra ti va. Por po der se en tien de la fa cul -
tad de ha cer o de jar de ha cer al go; tam bién se le con cep tua li za co mo fuer za
o ca pa ci dad. En el ám bi to po lí ti co Max We ber es ti ma que es la pro ba bi li dad 
de im po ner la vo lun tad pro pia den tro de una re la ción so cial, aun con tra to da 
re sis ten cia y cual quie ra que sea el fun da men to de esa pro ba bi li dad. Pa ra que 
ese po der se ins ti tu cio na li ce se re quie re que se des pren da de to da con no ta -
ción sub je ti va y se le en co mien de a una or ga ni za ción. Esto es, que al po der
se le li mi ta a tra vés de nor mas ju rí di cas que im pi den que se des bor de y pre -
ven gan en con tra de la ar bi tra rie dad, pro te gien do la li ber tad.

Uno de los pro ble mas más in gen tes en ma te ria de po der es el de su
con trol, tan es así que a lo lar go de la his to ria se han in ven ta do ins ti tu -
cio nes pa ra su je tar al po der a de ter mi na dos cau ses, evi tan do su de sen fre -
no. Así, Die go Va la dés es ti ma que con tro lar al po der es un ac to de po -
der, por que el con trol del po der tie ne un do ble ob je to: la de fen sa de las
li ber ta des y la pre ser va ción de la le gi ti mi dad. Pa ra él, el con trol no se
ejer ce pa ra des truir ni sus ti tuir al po der; se ejer ce por el pro pio po der pa -
ra su man te ni mien to.90

Esta re fle xión del res pe ta do ju ris ta nos lle va a in te rre la cio nar los con cep -
tos de con trol y de re cho, pues to que si el ob je to del con trol es man te ner el
po der, es evi den te que la úni ca for ma de pre ser var lo des de la pers pec ti va
so cial con sis te en li mi tar lo a tra vés de una he rra mien ta que per mi ta que
los su je tos in ves ti dos de es ta po tes tad no ex ce dan de ter mi na do mar co de
ac tua ción, aquí apa re ce el de re cho, pues to que ins ti tu ye la nor ma que obli -
ga a los agen tes pú bli cos a ejer cer el po der ra cio nal men te.

Pe ro que ha su ce di do tra di cio nal men te, ca si na da, que los de po si ta rios 
del po der re ba san im pu ne men te su mar co de ac tua ción, con el pre tex to
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90 Va la dés, Die go, op. cit., no ta 30, p. 17. En igual sen ti do, pe ro con ma ti ces en
cues tio nes de pu bli ci dad, Bi dart Cam pos, Ger man J., op. cit., no ta 85, 1985, pp. 508 y ss.

Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Jurídica Virtual del Instituto de Investigaciones Jurídicas de la UNAM 
www.juridicas.unam.mx                https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv 

DR © 2005. Universidad Nacional Autónoma de México - Instituto de Investigaciones Jurídicas

Libro completo en: https://goo.gl/vsaMCE



de que los con tro les es tor ban a su “ad mi nis tra ción” y, en ca sos ex tre mos, 
lo com ba ten o de sar ti cu lan.

Men ti ría mos si di jé se mos que el te ma del con trol ju rí di co del po der es 
mo der no, a lo lar go de la his to ria se han bus ca do di ver sos me ca nis mos
pa ra de te ner a ese en gen dro de la ci vi li za ción, co mo ya se ana li zó, en el
ca so de nues tro país exis te una am plia ex pe rien cia en la ma te ria. Lo an -
te rior nos lle va a otro te ma sig ni fi ca ti vo en la ma te ria, la co rrup ción y su 
fis ca li za ción.

VI. CORRUPCIÓN Y FISCALIZACIÓN

La co rrup ción y la fis ca li za ción tam bién se re la cio nan, pues en úl ti ma
ins tan cia és ta pre ten de ser re me dio pa ra en fren tar la co rrup ción. Por lo
que, a las ideas que so bre la co rrup ción ya enun cia mos en nues tra in tro -
duc ción, se de be agre gar que pa ra Su san Ro se-Acker man:

Co rrup tion is a sympton that so met hing has go ne wrong in the ma na ge -
ment of the sta te. Insti tu tions de sig ned to go vern the in te rre la tions hips
bet ween the ci ti zen and the sta te are used in stead for per so nal en rich ment
and the pro vi sion of be ne fits to the co rrupt. The pri ce me cha nism, so of ten 
a sour ce of eco no mic ef fi ciency and a con tri bu tor to growth, can, in the
form of bri bery, un der mi ne the le gi ti macy and ef fec ti ve ness of go bern -

ment.91

En es te or den de ideas, pa ra Don te lla De lla Por ta y Alber to Van nu lui,
“co rrup tion re fers to the abu se of pu blic re sour ces for pri va te gain,
through a hid den tran sac tion that in vol ves the vio la tion of so me stan dards
of beha vior”.92 
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91 Ro se-Acker man, Su san, Co rrup tion and Go vern ment, Cam brid ge Uni ver sity
Press, Uni ted King dom, 1999, p. 2. “La co rrup ción es un sín to ma que al go es tá mal en la
ad mi nis tra ción del Esta do. Las ins ti tu cio nes di se ña das pa ra go ber nar las in te rre la cio nes
en tre los ciu da da nos y el es ta do son uti li za das por al guien pa ra el en ri que ci mien to per so -
nal y pa ra la ob ten ción de be ne fi cios pa ra el co rrup to. El pre cio me cá ni co, tan a me nu do
fuen te de efi cien cia eco nó mi ca y de con tri bu ción al cre ci mien to, pue de, en la for ma de
so bor no, mi nar la le gi ti mi dad y efi cien cia del go bier no”.

92 De lla Por ta, Don te lla y Van nu lui, Alber to, Co rrupt Exchan ges, Nue va York,
USA, Aldi ne de Gruy ter, 1999, p. 16. “La co rrup ción re fie re al abu so de los re cur sos pú -
bli cos pa ra ga nan cias pri va das, a tra vés de una tran sac ción ocul ta que in vo lu cra la vio la -
ción de al gu nos es tán da res de con duc ta”.
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La co rrup ción ad mi nis tra ti va mo ti va la ne ce si dad de ins ti tuir con tro les
en el ejer ci cio del po der pa ra en fren tar la. Así, en la ad mi nis tra ción ge ne ral 
se ha bla del con trol co mo la eta pa de la ad mi nis tra ción en la cual se es ta -
ble cen me ca nis mos pa ra re vi sar la efi ca cia y efi cien cia de las fun cio nes de 
pla nea ción, or ga ni za ción y eje cu ción.93 Este con trol per mi te a los ad mi nis -
tra do res una ade cua da to ma de de ci sio nes. En otros ám bi tos del po der, se
es ti ma que, jun to a es te con trol ad mi nis tra ti vo, se en cuen tran los po lí ti cos
y ju rí di cos.

Sin des pre ciar el as pec to cul tu ral, la lu cha con tra la co rrup ción en el
ám bi to de la ad mi nis tra ción pú bli ca re quie re de con tro les ju rí di cos, pues to 
que los con tro les ad mi nis tra ti vos, si bien pro pi cian una me jo ra en las prác -
ti cas y pro ce di mien tos de los en tes pú bli cos, su as pec to ne ga ti vo ge ne ra
una so bre rre gu la ción que em pan ta na su ope ra ción. Por su la do, los con tro -
les po lí ti cos, si bien go zan de enor me di na mis mo, pro du cen un con jun to
de usos y cos tum bres que se con tra po nen a las nor mas éti cas y ju rí di cas
por la am bi ción de po der de sus ope ra do res; no es ex tra ño que en los ca sos 
de co rrup ción con re per cu sio nes pú bli cas, se ad vier ta la po li ti za ción de los 
ins tru men tos de con trol, con duc tas de lic ti vas de vie nen en mo ne da de ne -
go cia ción en tre la ad mi nis tra ción pú bli ca y los gru pos po lí ti cos, así, los
ca sos re la cio na dos con la com pra de toa llas de cua tro cien tos dó la res pa ra
la re si den cia ofi cial de Los Pi nos, el lla ma do Pe mex ga te, el ca so Ami gos
de Fox, con to das sus se cue las ne ga ti vas pa ra el Esta do de de re cho, son
ejem plos de do mi nio pú bli co de esa si tua ción.

Por lo an te rior, en un Esta do de de re cho, don de la im pron ta con sis te
en el equi li brio en tre las fun cio nes pú bli cas, los con tro les de ben ju ri di fi -
car se. Esto es ne ce sa rio por que es un po der sin con trol, es un po der ar bi -
tra rio. Pa ra Die go Va la dés, el Esta do de de re cho con sis te en la su je ción
de la ac ti vi dad es ta tal a la Cons ti tu ción y a las nor mas apro ba das con for -
me a los pro ce di mien tos que ella es ta blez ca, que ga ran ti cen el fun cio na -
mien to res pon sa ble y con tro la do de los ór ga nos del po der; el ejer ci cio de 
la au to ri dad con for me a dis po si cio nes co no ci das y no re troac ti vas en tér -
mi nos per ju di cia les, y la ob ser van cia de los de re chos in di vi dua les, so cia -
les, cul tu ra les y po lí ti cos.94
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93 Cfr. Acos ta Ro me ro, Mi guel, op. cit., no ta 15, p. 515.
94 Pro ble mas cons ti tu cio na les del Esta do de de re cho, Mé xi co, UNAM, 2002, pp. 7 y 

8. Igual men te, pa ra Lu cio Va lle jo, Eduar do, el Esta do de de re cho re pre sen ta un or den ju -
rí di co to tal. Me mo ria del XIII Con gre so Me xi ca no de De re cho Pro ce sal, Mé xi co,
UNAM, 1993, p. 264.
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Alfon so Na va Ne gre te es ti ma que los prin ci pios fun da men ta les de
au to li mi ta ción, le ga li dad y con trol son par tes or gá ni cas que es truc tu ran 
el ser del Esta do de de re cho, tam bién, ubi ca el ori gen de los con tro les
ju rí di cos en la des con fian za y en la pro ba bi li dad de que la ad mi nis tra -
ción co lo que sus ac tos fue ra de la ley.95 De lo an te rior se des pren de con 
cla ri dad la obli ga ción que exis te en el Esta do de de re cho de que los
pro ce sos de con trol se apo yen en nor mas ju rí di cas y pro ce sos es pe cí fi -
cos, que per mi ten de tec tar y com ba tir los pro ble mas que el ser vi dor pú -
bli co des ho nes to in cor po ra a la ad mi nis tra ción pú bli ca, es tos son, en tre 
otros: el so bor no, la ex tor sión, los arre glos me ta ju rí di cos, las al te ra cio nes
frau du len tas del mer ca do, las olas fi nan cie ras es pe cu la ti vas con in for ma -
ción pri vi le gia da, los es que mas de res ca tes a em pre sa rios ban ca rios, azu -
ca re ros y ca rre te ro, la mal ver sa ción de fon dos, los ne go cios con el di ne ro
pú bli co en las áreas de ad qui si cio nes y obras, la par cia li dad en la to ma de
de ci sio nes, la co lu sión de fun cio na rios y un lar go et cé te ra.

Pa ra Pa tri cia R. Mar tí nez el po der ju rí di co de con trol es un po der-de -
ber por que su ejer ci cio es obli ga to rio y se in te gra a una fun ción es ta tal,
de con te ni do ju rí di co. La fi na li dad del con trol es la tu te la, cui da do y sal -
va guar da del or den ju rí di co y ad quie re una im por tan cia fun da men tal
den tro del Esta do de de re cho, pues en él la ad mi nis tra ción pú bli ca se
sub or di na a la ley y só lo cum ple las fi na li da des que se ña la ella. El con -
trol se im po ne pa ra ase gu rar la su je ción del obrar pú bli co a re glas y prin -
ci pios de de re cho y bue na ad mi nis tra ción, pa ra ve ri fi car la co rres pon -
den cia en tre “me dios” y “fi nes”.96

Por lo an te rior, en las si guien tes pá gi nas es tu dia re mos a los con tro les
ju rí di cos de na tu ra le za in ter na y ex ter na, co mo he rra mien tas que tu te lan
la le ga li dad en los ac tos de la ad mi nis tra ción pú bli ca.
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95 Cfr. Na va Ne gre te, Alfon so, De re cho pro ce sal ad mi nis tra ti vo, Mé xi co, Po rrúa,
1959, pp. 34 y 39.

96 Fa rran do, Ismael y Mar tí nez, Pa tri cia R. op. cit., no ta 81, p.148.
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