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I. LOS SIGNIFICADOS DE LO PÚBLICO2

La no ción de “lo pú bli co” se ha es pe ci fi ca do y de fi ni do his tó ri ca men te
en el mun do oc ci den tal por una tri ple re fe ren cia: 1) a la trans pa ren cia o
ex ter na li dad es pon tá neas, por que no hu bie ra ra zón ni in te rés en ocul tar
na da; 2) a la es pec ta cu la ri dad o a la no to rie dad por la re per cu sión o re so -
nan cia na tu ral de aque llo que por su im por tan cia no se pue de ocul tar; 3) a
la di men sión po lí ti ca de la vi da en to do tiem po, hoy se di ría a lo re la ti vo al 
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2 Pa ra una apro xi ma ción más com ple ta y pre ci sa a la no ción de “lo pú bli co” véa se
mi “Apro xi ma ción a lo pú bli co y lo pri va do…”, Lo pú bli co y lo pri va do, Ca ra cas, Fun -
da ción Ma nuel Gar cía-Pe la yo, 1996, vol. I.

www.juridicas.unam.mx


Esta do y a la vi gen cia ope ra ti va de la de mo cra cia y de la li ber tad. Pe ro la
no ta que en tér mi nos ge ne ra les con ju ga es tas vi sio nes y ca rac te ri za pro pia
y de fi ni ti va men te lo pú bli co es tá da da por su 4) re fe ren cia a la di men sión
más ge ne ral de la vi da de las so cie da des, a la to ta li dad de la po bla ción de
una re pú bli ca en ten di da co mo en ti dad po lí ti ca ju rí di ca men te or de na da sig -
na da en los con tex tos de mo crá ti cos de hoy por la “par ti ci pa ción de los
más”. En es te sen ti do, lo pú bli co se es pe ci fi ca co mo lo que ata ñe a to dos,
afec ta a to dos, be ne fi cia a to dos, in te re sa a to dos. En la me di da en que la
con fi gu ra ción de “lo pú bli co” en ese sen ti do lo ha vin cu la do al Esta do, al
de re cho y a la li ber tad, ha si do ob je to, ex pre sión y re sul ta do de un pro ce so 
his tó ri co du ran te el cual se han ido es pe ci fi can do y for ta le cien do las no tas
que en las res pec ti vas en ti da des po lí ti cas han in vo lu cra do a la di men sión
pú bli ca con la con fi gu ra ción ins ti tu cio nal de la vi da den tro del Esta do. Es
cla ra, pues, la re la ción es tre cha en tre la ins ti tu cio na li dad, “lo pú bli co” y el
Esta do.

II. EL ESTADO

Es ne ce sa rio in sis tir en que, cuan do se ha ce re fe ren cia al Esta do, no se
ha ce en los tér mi nos ge ne ra les en que por lo co mún se to ma en con si de ra -
ción a cual quier en ti dad po lí ti ca de cual quier tiem po y lu gar, si no al Esta -
do en ten di do co mo una rea li dad es pe cí fi ca del mun do mo der no oc ci den tal
que —dis tin ta y dis cer ni ble de la so cie dad— se es truc tu ra en un apa ra to
po lí ti co-ad mi nis tra ti vo des per so na li za do in di so lu ble men te vin cu la do a dos 
pi la res esen cia les que bien pu die ran ser tres: ejér ci to y bu ro cra cia, a los
cua les se uni ría el ter ce ro, el fis co, pues ejér ci to y bu ro cra cia son im pen sa -
bles sin los in gre sos fis ca les que nu tren las ba ses de sus ten ta ción de los pi -
la res es ta ta les de la ha cien da y del pre su pues to mi li tar.3

La sig ni fi ca ción del Esta do co mo “ti po” his tó ri co im pli ca en ten der, a
su vez, que, en la me di da en que se tra ta de una rea li dad con vi gen cia en
el tiem po, no se ha con ser va do idén ti ca a sí mis ma a lo lar go de los si -
glos, si no que se ha des ple ga do en múl ti ples for mas (Esta do “es ta men -
tal”, Esta do ab so lu to, Esta do li be ral, Esta do de mo crá ti co-li be ral, Esta do
so cial, Esta do so cial y de mo crá ti co de de re cho, Esta do de par ti dos, Esta -
do de de re cho y de jus ti cia) a tra vés de las cua les ha con ser va do, no obs -
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3 No es ta mos ol vi dan do los com po nen tes clá si cos re fe ri dos al te rri to rio, la gen te y

el po der, clá si cas re fe ren cias del Esta do.



tan te, las no tas esen cia les que lo cons ti tu yen co mo en ti dad di fe ren cia da
de la so cie dad, su fi cien te y efi caz pa ra en car nar “lo pú bli co” en vir tud de 
su cuo ta en la ac tua li za ción —pa ra to das las épo cas— del or den, de la
paz so cial, del bien co mún y la jus ti cia en la so cie dad.

III. EN EL ORIGEN: PERSONALISMO E INSTITUCIONALIZACIÓN

Lo di cho sig ni fi ca, en tér mi nos de We ber,4 que en la his to ria oc ci den -
tal el pro ce so de es truc tu ra ción del Esta do su po ne la sus ti tu ción de for -
mas per so na les y pa tri mo nia les de ejer ci cio del po der (y la con ser va ción
del or den en las so cie da des en las cua les pri va ban el pa ren tes co, el fa vor, 
la leal tad, la per so na li za ción y la co si fi ca ción del car go —aún no— pú -
bli co), por for mas ad mi nis tra ti vas abs trac tas, es de cir, ra cio nal-bu ro crá ti -
cas, en las que di chos car gos se de fi nen —por el con tra rio— co mo ins -
tan cias es pe cia li za das, ob je ti vas y re gu la das por el de re cho, que se
pro veen me dian te exi gen cias de co no ci mien to y ex pe rien cia a los “me -
dios per so na les de ges tión del po der pú bli co”, es de cir, a los fun cio na rios 
que los cu bren en vir tud de su ido nei dad; en una pa la bra, de su res pon sa -
bi li dad, ca li fi ca ción y com pe ten cia pa ra el ejer ci cio.

Pe ro lo que re sul ta tan fá cil de de cir en só lo un pá rra fo no fue tan sen -
ci llo de lo grar en el de sa rro llo his tó ri co oc ci den tal efec ti vo a tra vés de
los si glos XIII y si guien tes. Un vis ta zo a la his to ria mues tra que es te pro -
ce so to mó, apar te de mu cho tiem po, mu cho es fuer zo, y que, a la vez que
se dis tin guían y per fi la ban las dis tin tas fun cio nes y com pe ten cias (car gos 
tem po ra les o per ma nen tes, en ten di dos res pec ti va men te co mo co mi sio nes 
o co mo ofi cios) que hi cie ran efec ti vo, efi cien te y efi caz el fun cio na mien -
to y la exis ten cia de la en ti dad po lí ti ca,5 se pro du cía, a su vez, el tí mi do
de sa rro llo y diferenciación concomitantes de “la sociedad”.

IV. LA SOCIEDAD Y “LO PRIVADO”

En es te sen ti do, la es pe ci fi ca ción de uno de los sig ni fi ca dos de “lo pú -
bli co”, lo re la ti vo al Esta do con el cual he mos co men za do, tu vo co mo
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4 Eco no mía y so cie dad, Mé xi co, Fon do de Cul tu ra Eco nó mi ca, 1972, vol. I.
5 Hint ze, Otto, His to ria de las for mas po lí ti cas, Ma drid, Re vis ta de Occi den te,

1968, pas sim; Schmitt, Carl, La dic ta du ra, Ma drid, Re vis ta de Occi den te, 1968; un clá si -
co so bre el te ma lo cons ti tu ye Loy seau, Char les, Traic té des Offi ces, Pa rís, 1614.



con tra par ti da el de sa rro llo y es pe ci fi ca ción de “lo pri va do” co mo no ción
re fe ri da a la so cie dad; a sus di men sio nes es pe cí fi cas, co mo lo do més ti co, 
el in te rés par ti cu lar, la ac ti vi dad eco nó mi ca, la con cien cia re li gio sa. Sin
es te co rre la to es im po si ble en ten der el es fuer zo his tó ri co que su pu so el
pro ce so de es pe ci fi ca ción tan to de “lo pú bli co” co mo de “lo pri va do”
cual di co to mías ac tuan tes en la es truc tu ra ción del Esta do y de la so cie -
dad, y, so bre to do, en sus es pe ci fi ci dad y di fe ren cia ción mu tuas. La con -
cien cia de es ta ten sa re la ción en tre lo pú bli co y lo pri va do a lo lar go de
su de sa rro llo va a per mi tir a su vez en ten der la pre sen cia, la sig ni fi ca ción 
y el sen ti do de la fun ción con tra lo ra co mo coad yu van te en esa es pe ci fi -
ca ción de lo pú bli co en el Esta do (que men cio né al prin ci pio),6 no menos 
que al desarrollo de la noción de “libertad”.

V. ENTRANDO EN EL PROBLEMA

A los efec tos de es ta co mu ni ca ción, en un sen ti do am plio, que com -
pren de di ver sas di men sio nes del con trol, es ne ce sa rio ad ver tir, an tes de
en trar pro pia men te en el te ma, que des de una pers pec ti va his tó ri ca ge ne -
ral, di cha fun ción con tra lo ra se ha en ten di do: 1) co mo con trol po lí ti co di -
fu so, pe ro per cep ti ble en su ori gen, sus cep ti ble de pre sen tar se es pon tá -
nea men te co mo ex pre sión de las ten sio nes po lí ti cas en tre in di vi duos y/o
gru pos por el po der, y que lle ga a te ner su ex pre sión ins ti tu cio na li za da
en la no ción de “opo si ción”, que se con fi gu ra ya en el si glo XVIII.7 Es
un con trol cier ta men te efec ti vo, pe ro va ria ble men te dis per so o con cen -
tra do, se gún las épo cas y las cir cuns tan cias. En se gun do lu gar, 2) co mo
con trol ad mi nis tra ti vo, o de la ido nei dad en el cum pli mien to de la fun -
ción pú bli ca, en re la ción con el cual se ma ni fies ta el ce lo por la exi gen -
cia de res pon sa bi li da des y de ca li fi ca ción pa ra el cum pli mien to de di cha
fun ción. Por úl ti mo, 3) co mo con trol eco nó mi co-fis cal re fe ri do a los in -
gre sos y egre sos del Esta do, a la per cep ción y a la bue na o a la ma la ver -
sa ción de los di ne ros pú bli cos. Re to man do el hi lo de es te dis cur so di ré
que en el tri ple pro ce so de con fi gu ra ción del Esta do, de la so cie dad y de
la fun ción con tra lo ra co mo ex pre si va de la vi gen cia de “lo pú bli co” en el 
mun do his pá ni co es di fí cil —aun que no im po si ble— per ci bir su ce si vos
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po lí ti ca”, Po li teia, núm. 21, Ca ra cas, Insti tu to de Estu dios Po lí ti cos, 1998, pp. 165-189.



mo men tos en ca da uno de los cua les se va de sa rro llan do una ló gi ca con -
du cen te al per fil de la fun ción y de la ins ti tu ción. Inten ta ré ex pli ci tar los y 
des cu brir los pa ra ti pi fi car el ca so y fa ci li tar la com pren sión.

VI. UN PROCESO MULTISECULAR

Los ini cios tie nen lu gar en la rea le za pe nin su lar de la Edad Me dia,
don de pri va la con cep ción per so nal y pa tri mo nial del ejer ci cio del po der, 
y don de el “go bier no” —ejer ci do des de la plu ra li dad de cen tros re la ti va -
men te au tó no mos, pe ro mu tua men te in te rre la cio na dos ho ri zon tal y je rár -
qui ca men te, ca rac te rís ti cos del mun do se ño rial y/o feu dal— se en tien de
co mo ad mi nis tra ción de jus ti cia.8 No exis te aún una no ción cla ra de lo
pú bli co —ni de su dis tin ción de lo pri va do— ni por tan to la di fe ren cia -
ción en tre Esta do y so cie dad; do mi nan los in te re ses par ti cu la res y/o co -
mu ni ta rios, y el mun do po lí ti co (más bien gu ber na men tal, por que el uso
de la pa la bra “po lí ti ca” só lo se ge ne ra li za en el si glo XIII),9 efec ti va men -
te es truc tu ra do so bre múl ti ples re la cio nes de de pen den cia, bien co mu ni -
ta rias, bien in ter per so na les, pre si di das por coor de na das uni ver sa les (Igle -
sia e Impe rio), no se di fe ren cia —en prin ci pio— de “lo so cial”. El
ré gi men de te nen cia de la tie rra (“bien eco nó mi co” és te, por ex ce len cia,
pe ro no úni co en la me di da en que el di ne ro va pe ne tran do en to das las
di men sio nes de la vi da) re sul ta in dis pen sa ble pa ra la ac tua li za ción de re -
la cio nes de po der en las que sea ne ce sa rio o per ti nen te el re co no ci mien to 
de al gu na pres ta ción o con tra pres ta ción ma te rial. En to do ca so, aún no
hay es pe ci fi ca ción pre ci sa 1) del “car go” co mo ins tan cia im per so nal abs -
trac ta; 2) de su co ber tu ra pro fe sio nal es pe cia li za da, y 3) de la pre vi sión
pre su pues ta ria pa ra cu brir el de sem pe ño efec ti vo de la fun ción. Por tan -
to, la fun ción pú bli ca no exis te, en es ta pri me ra eta pa, co mo pro pia men te 
pú bli ca. Exis ten los car gos do més ti cos del em pe ra dor o del rey (ca da vez 
más dis pues to a sen tir se y a sa ber se im pe ra tor in reg no suo) y sus por ta -
do res, uni dos a la je fa tu ra o ca be za por re la cio nes de pa ren tes co o amis -
tad. En tiem pos tur bu len tos y, co mo es tos, de es ca so de sa rro llo ad mi nis -
tra ti vo e ins ti tu cio nal, la ca li fi ca ción o des tre za es —en to do ca so—
me nos im por tan te que la leal tad.10
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8 Ullmann, Wal ter, Prin ci pios de go bier no y de po lí ti ca en la Edad Me dia (1961),
Ma drid, Re vis ta de Occi den te, 1971.

9 Idem.
10 We ber y Hint ze, op. cit., no tas 4 y 5.



VII. LOS COMISIONADOS, LOS OFICIALES Y EL REY

En un se gun do mo men to, el rey am plía sus ho ri zon tes y ex pan de el ám -
bi to del ejer ci cio de su po der, co men zan do a cu brir un haz de co me ti dos
de ca rác ter más ge ne ral, que em pie zan a cum plir se por los miem bros de su 
ca sa en un prin ci pio, lue go por co mi sio na dos u ofi cia les ads cri tos a un co -
me ti do.11 La re cu rren cia de ne ce si da des y la rei te ra ción de las so lu cio nes
por vía de la co mi sión (tem po ral) o del ofi cio (per ma nen te), es tán, pues,
en el ori gen de la bu ro cra cia. Co mi sio na dos y ofi cia les van cons ti tu yen do
una es pe cie de red de agen tes al ser vi cio del rey, preo cu pa da por/o en car -
na ción de/un in te rés más ge ne ral —en ese tran ce de pa sar de lo co mún a lo 
pú bli co—, que se vin cu la a/o se per so ni fi ca en/la fi gu ra del mo nar ca. Pe ro 
eso no ha ce de sa pa re cer los in te re ses par ti cu la res; en cier to mo do los po -
ten cia, por que se for ta le cen y be ne fi cian de la si tua ción, en vir tud de lo
cual se pro du ce en ton ces un cu rio so sis te ma de ten sio nes y pre sio nes par ti -
cu la res en tre los even tua les por ta do res de los car gos y el rey so bre un pa -
ra dó ji co te lón de fon do so bre el que im per cep ti ble men te avan zan las no tas 
de “lo pú bli co”. Des de la pers pec ti va real, la ne ce si dad de gen te que asu -
ma esas fun cio nes que au men tan día tras día a me di da que se ex pan de el
po der real lle va a te ner que con tar con más per so nas a las cua les ha cer
más de una con ce sión, re co no ci mien to o con tra pres ta ción. Des de la pers -
pec ti va de los par ti culares, par ti ci par en la em pre sa del rey es dar le apo yo
a sus po lí ti cas, sí, pe ro tam bién es ga nar pa ra sí cuo tas de con fian za, de
bie nes tar y de po der12 por las cua les es po si ble que in clu so el rey se be ne -
fi cie eco nó mi ca men te si co mo con tra par ti da ven de los ofi cios y nu tre sus
in gre sos fis ca les. Este em brión de lo pú bli co con fi gu ra, así, un ter cer mo -
men to (que rue go re cor dar, igual que el an te rior, en la me di da en que alu -
di ré a él en re la ción con nues tra épo ca), en un jue go de in te re ses par ti cu la -
res del rey y de sus ser vi do res.

VIII. CONTROL RECÍPROCO Y PERSONIFICACIÓN DEL PODER

Y ca be pre gun tar se: en el jue go des cri to ¿e xis te al gún con trol?, ¿qué
es lo que se con tro la?, ¿quién con tro la a quién? En un es que ma de Cons -

GRA CIE LA SORIANO DE GARCÍA-PELAYO348

11 Hint ze, op. cit.; Schmitt, op. cit.
12 To más y Va lien te, “Ori gen ba jo me die val de la pa tri mo nia li za ción y de la ena je na -
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ti tu ción es ta men tal13 en el que el po der se ejer ce por los dos po los del bi -
no mio rex-reg num, en el que los es ta men tos po lí ti cos pro veen los in gre -
sos pa ra el fun cio na mien to de la rea le za co mo ger men an ti ci pa do de “lo
pú bli co”, los par ti cu la res ex cén tri cos al círcu lo del rey, des de las Cor tes,
con tro lan el ejer ci cio del po der por esos otros par ti cu la res que jun to al
rey ac túan en su nom bre, bien di rec ta men te co mo ins tru men tos rea les
efec ti vos, bien co mo ins tru men tos cu yo car go ha si do ena je na do por el rey 
me dian te la con ce sión de “mer ce des” a cam bio de di ne ro. Así, el con trol
so bre las ac tua cio nes del rey y sus ins tru men tos obe de ce al in te rés de los 
ex cén tri cos en la de fen sa de sus li ber ta des y de re chos es ta men ta les fren te 
a los ac tos que ema nan de la pre rro ga ti va real. Por eso es in clu so po si ble
que el mun do de los par ti cu la res en Cor tes se ha ga más fuer te y que
preten da y lo gre con tro lar las ac cio nes gu ber na ti vas del rey en pro pia de -
fen sa de su es ta tus ju rí di co es ta men tal.14 De he cho, hu bo pro ce di mien tos
ex pre si vos de la ins ti tu cio na li za ción de es ta ac ción con tra lo ra de la co -
mu ni dad so bre los agen tes del po der del rey. Fi gu ras co mo el “con tra fue -
ro” o la “con tra fac ción”, el pro cés de dub ta, fue ron pro ce di mien tos ex -
traor di na rios a tra vés de los cua les la co mu ni dad —en aque lla so cie dad
jus cén tri ca— exi gía el cum pli mien to de las nor mas. El “re cur so de agra -
vios”, ade más, exi gía res pon sa bi li da des por una ac tua ción con cre ta que
hu bie ra oca sio na do un per jui cio no me nos con cre to.15 Expre sio nes de
ten sio nes de es te ti po son cons tan tes en tre el rey y los agen tes par ti cu la -
res de su ges tión; tam bién cons tan te la ten den cia a di ri mir las en las Cor -
tes. Co mo el rey no tie ne me dios su fi cien tes de ges tión (co mi sio na dos y 
ofi cia les, y di ne ro) pa ra cu brir to da la ga ma de ne ce si da des de interés
ge ne ral que su vo lun tad real de sea sa tis fa cer, se ve obli ga do a se guir
con tan do con sus par ti cu la res y a ce der an te ellos: si gue ven dien do los
ofi cios y, por es ta vía, los ena je na: en cier to mo do los pri va ti za en sus
por ta do res a cam bio de los in gre sos que le ha cen fal ta pa ra su ha cien da.
Pe ro la fun ción se cum ple y se cu bre la ne ce si dad; pue de pen sar se que el
rey pier de la li bre dis po ni bi li dad de los car gos (su ce de, por ejem plo, en
tiem pos de Enri que IV de Cas ti lla, me nos en los de Juan II), pe ro con ser -
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13 Gar cía-Pe la yo, Ma nuel, La Cons ti tu ción es ta men tal, Ca ra cas, Fun da ción Ma nuel
Gar cía-Pe la yo, 2006.

14 Se tra ta de una ver sión avant la let tre del prin ci pio sus cri to en el XVIII, se gún el
cual “le pou voir arr ête le pou voir”.

15 La lin de Aba día, Je sús, Los me dios per so na les de ges tión del po der pú bli co en la
his to ria es pa ño la, Ma drid, EA, 1950, p. 185.



va el con trol del sis te ma que po si bi li ta tal ré gi men de co sas, re ser ván do -
se la po tes tad de ven der los car gos o de con ce der los “por mer ced”. Se es -
ta ble ce así, en tér mi nos par ti cu la res de aque lla so cie dad (por que no
siem pre res guar da in te re ses pre ci sa men te pú bli cos), una es pe cie de am -
plio y mu tuo con trol de in te re ses en ten sión de to do ti po, es pe cie de con -
trol po lí ti co que pue de to mar mu chas for mas y fun da men tar se en mu chas 
más ra zo nes, den tro de un es que ma en el que la úl ti ma pa la bra va a te -
ner la el rey, quien a la vez que en car na la en ti dad po lí ti ca de la que de -
pen den los car gos cu ya exis ten cia pro du ce la ten sión ac túa co mo ár bi tro
y par ti cu lar en el jue go des cri to.

IX. LA RESPONSABILIDAD

Exis ten otra cla se de con tro les pos te rior men te pre sen tes tan to en
Espa ña co mo en sus Indias, que se re mon tan —igual que el de sa rro llo al
que aca bo de re fe rir me— a la Edad Me dia. Se re mi ten fun da men tal men -
te a la exi gen cia de res pon sa bi li dad en el cum pli mien to de esas fun cio -
nes. Des de los si glos XIII y XIV se pro yec tan ha cia la épo ca mo der na
cua tro ele men tos in dis pen sa bles pa ra la vi gen cia de la fun ción con tra lo ra 
en el se gun do y ter cer sen ti do ano ta dos (ad mi nis tra ti vo, y eco nó mi co o
ha cen dís ti co fis cal), que en un prin ci pio no es ta ban dis cri mi na dos cla ra -
men te. En prin ci pal y úni co lu gar, la con tem pla ción del ofi cio en la nor -
ma: ex pre sa es pe ci fi ca ción de sus ca rac te rís ti cas; de las con di cio nes e
im pe di men tos pa ra su ejer ci cio; de su du ra ción en un mis mo ti tu lar, et cé -
te ra. Que dan así con tem pla dos en la nor ma: 1) las cau sas que sus ten tan
la pues ta en mar cha de la fun ción con tra lo ra; 2) los ins tru men tos bu ro -
crá ti cos (me dios per so na les de ges tión) que po si bi li tan el con trol, y 3)
los pro ce di mien tos mediante los cuales se hace efectivo dicho control,
sin olvidar las formas de control de los propios controladores.

X. LA FUNCIÓN, LA NORMA Y EL CONTROL

Des de la pers pec ti va de la nor ma, en el mo men to en que se es pe ci fi -
can en ella: i) las ne ce si da des po lí ti co-ad mi nis tra ti vas; ii) los me dios con 
que se cuen ta pa ra cu brir las; iii) las con di cio nes que de ben cum plir se por 
par te de quie nes es tán lla ma dos a ello, y iv) las res pon sa bi li da des que
pue den exi gir se al fun cio na rio en ra zón de su es ta tus, se con fi gu ra el
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pun to de re fe ren cia ins ti tu cio nal fir me so bre el cual es po si ble exi gir ca -
bal men te el cum pli mien to tan to de la fun ción co mo de su con trol. Huel -
ga ex pre sar que es to só lo ha si do po si ble en la his to ria cuan do se ha al -
can za do un ni vel da do de de sa rro llo (ob je ti va ción) de la es truc tu ra
po lí ti co-ad mi nis tra ti va (es de cir, del Esta do), sin el cual es tas con di cio -
nes no es tán pre sen tes.

No pue de ha ber exi gen cia de res pon sa bi li dad sin es pe ci fi ca ción de
cau sas jus tas pa ra ello, las que en prin ci pio se re du cen a la ne gli gen cia
en el ofi cio y a la in su fi cien cia en el ejer ci cio. His tó ri ca men te, las cau sas 
han va ria do, por que se gún las épo cas, va rían los cri te rios que con fi gu ran
la res pon sa bi li dad. Pe ro en tér mi nos ge ne ra les pue den se ña lar se pa ra los
tiem pos que es toy re se ñan do: i) la co mi sión de da ños cor po ra les y eco -
nó mi cos; ii) la de so be dien cia; iii) el in cum pli mien to de de be res, y iv) la
in mo ra li dad eco nó mi ca.16 La plu ra li dad de las cau sas re mi ti ría a la ti pi -
fi ca ción de las fal tas y a la es pe ci fi ca ción de las san cio nes. No en tra ré en 
es te te ma, que lle va ría por los in ter mi na bles ca mi nos re la cio na dos con la 
di fe ren cia ción y es pe cia li za ción de las ra mas del de re cho a lo lar go de
la his to ria.

XI. NORMA, RESPONSABILIDAD Y PROCEDIMIENTOS

Des de la pers pec ti va de los pro ce di mien tos, pa ra la exi gen cia de res -
pon sa bi li da des a los fun cio na rios exis tió lo que se ha ca li fi ca do co mo
pro ce di mien tos no mi na dos y pro ce di mien tos in no mi na dos.17 Los más
per ti nen tes al ob je to de es ta po nen cia son los pri me ros. Entran den tro de
es te gru po: 1) la pes qui sa; 2) la in qui si ción; 3) la re si den cia; 4) la pur ga
de tau la; 5) la vi si ta, y 6) el ex pe dien te. Me de ten dré en ellos, por que tu -
vie ron vi gen cia con ti nua da en Amé ri ca has ta la Inde pen den cia. El ori gen 
de los dos pri me ros se re mon ta al si glo XIII; la re si den cia tie ne orí ge nes
más re mo tos y cu rio sos: pa re ce da tar de una cons ti tu ción del em pe ra dor
Ze nón del si glo V, in clui da el si glo si guien te en el Có di go y en las No ve -
las de Jus ti nia no, res ca ta da en la Si ci lia de Fe de ri co II (si glo XIII), re co -
gi da en las Par ti das de Alfon so el Sa bio el mis mo si glo XIII, prac ti ca da
en Cas ti lla du ran te el si glo XV. Re gla men ta da de fi ni ti va men te por los
Re yes Ca tó li cos al al ba del si glo XVI (prag má ti ca del 9 de ju nio de
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1500, Nov. Rec. III, 7, 8-21), pa sa a las Indias en 1501. La vi si ta es más
mo der na, y co exis te con la pur ga de tau la y otros pro ce di mien tos or di na -
rios con al gu nos de los cua les se con fun de. El “ex pe dien te” es pro ce di -
mien to aún más ac tual.

Estos pro ce di mien tos se co no cie ron y se prac ti ca ron du ran te tres si -
glos en to do el mun do his pá ni co —Ve ne zue la in clui da—, e in vo lu cra ron 
la ac tua ción de un ti po de fun cio na rio es pe cí fi co del que de pen día en
prin ci pio el cum pli mien to de es ta fun ción: el fis cal, ori gen del mi nis te rio 
pú bli co en el que es tu vie ron uni das res pon sa bi li da des que se fue ron es -
pe ci fi can do con el co rrer del tiem po en un pro ce so de si glos que con du ce 
muy re cien te men te a las fi gu ras del pro cu ra dor, del con tra lor y del fis cal
pro pia men te di cho. La ins ti tu ción se per fi la ní ti da men te con las Orde -
nan zas de 1571, con las cua les “se echan las ba ses y de fi nen los per fi les
del mi nis te rio pú bli co in dia no”,18 atri bu yen do al fis cal, en tre otras co sas,
“ave ri guar en qué me di da los fun cio na rios de allen de el Atlán ti co cum -
plen con sus ofi cios y car gos”.19 Huel ga de cir que es te con trol del fun -
cio na rio de la ad mi nis tra ción por el fis cal (ha bía fis ca les del Con se jo de
Indias y de las au dien cias) tie ne su pro pia his to ria has ta el si glo XVIII,
de la cual só lo re cor da ré la im por tan cia que tu vo la ins ti tu ción en la épo -
ca bor bó ni ca, co mo ins tru men to pa ra aba tir la es truc tu ra de go bier no
con ci liar de la mo nar quía de los Aus trias; en el ca so con cre to ame ri ca no
pa ra aba tir los po de res del Con se jo de Indias.

En el con trol del era rio tam bién tu vo im por tan cia el fis cal. Sin en trar en 
el de sa rro llo his tó ri co de las ins ti tu cio nes de Ha cien da pa ra el mun do ame -
ri ca no, es per ti nen te re cor dar el pa pel del “pro mo tor fis cal” de la Ca sa de
Con tra ta ción des de 1546,20 no me nos que el jui cio que cien años des pués
sen ta ría en 1647 Gas par Esca lo na y Agüe ro al ex pre sar que el fis cal era

...el ce la dor de los que ad mi nis tran... [la Ha cien da del Rey]..., so bres tan -
te de los que la or de nan y re du cen a cálcu lo; in qui si dor de los que la de -
frau dan; pro cu ra dor de lo que con du ce a su be ne fi cio y, fi nal men te, pro -
tec tor y abo ga do del so be ra no se ñor, con ar di mien to lí ci to y sin áni mo
ca lum nio so.21
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Pue de re cor dar se, no obs tan te, que la  fun ción con tra lo ra en es te ám bi -
to se cum ple —con tan do con los an te ce den tes in di ca dos del ca so— des -
de el mo men to del des cu bri mien to en la Ca sa de Con tra ta ción de Se vi lla. 
Lue go se trans fie re a las rea les au dien cias, pe ro en el si glo XVIII fue de
la com pe ten cia mu cho más di rec ta de las in ten den cias, de re cien te crea -
ción bor bó ni ca, las cua les asu mie ron to do lo re la ti vo al con trol del gas to
pú bli co. No fue si no has ta 1751 cuan do se creó en Cu ba —don de no
exis tía Au dien cia— “un fis cal de ha cien da con de fi ni dos co me ti dos ju di -
cia les”,22 da do que la ju ris dic ción de ha cien da se des pren dió de la or di -
na ria23 só lo cuan do se crea ron tri bu na les de cuen tas com pe ten tes e idó -
neos pa ra co no cer ju di cial men te de es tos te mas.

XII. CRISIS Y RETROCESO DE LA FUNCIÓN CONTRALORA

La Inde pen den cia sig ni fi có una rup tu ra en el pro ce so ins ti tu cio na li za -
dor de es tos con tro les de la fun ción pú bli ca. Los con du jo por otros de rro -
te ros y los vol vió —des de cier tas pers pec ti vas— a un pun to de par ti da
des de el cual la fun ción con tra lo ra del Esta do, ma ni fes ta ción —co mo se
ha vis to a lo lar go de es tas pá gi nas— de la emer gen cia y de sa rro llo de lo
pú bli co, se hi zo tan dé bil co mo las pro pias es truc tu ras es ta ta les li be ra les
de las que en es ta par te del mun do pre ten día ser ex pre sión. Era ló gi co
que se pros cri bie ra la fun ción con tra lo ra en los tér mi nos que se la ha bía
en ten di do des de la pers pec ti va del Esta do ab so lu to del an ti guo ré gi -
men. Pe ro si bien se pre ten día evi tar abu sos y ma los usos por par te de
la in ci pien te y to da vía im pre ci sa, dé bil y fre cuen te men te im pro vi sa da
ad mi nis tra ción re pu bli ca na, se ca re cía de es ta bi li dad ci vil, de ins ti tu -
cio nes arrai ga das, de ex pe rien cia re pu bli ca na en el ma ne jo de lo pú bli -
co, de ca li fi ca ción y de ex pe rien cia li be ral y cí vi ca, y ello no só lo por
par te de los fun cio na rios, si no de to da la so cie dad. En cier to mo do se
vol vía al me die vo en la me di da en que la ines ta bi li dad so cial y po lí ti ca,
la de bi li dad ins ti tu cio nal y la he te ro ge nei dad y com ple ji dad de las so cie -
da des ame ri ca nas in de pen dien tes re tro traían o de vol vían al sis te ma po lí -
ti co a las for mas per so na les y pa tri mo nia les del ejer ci cio del po der en las 
que la leal tad era más im por tan te que la ca li fi ca ción y la ex pe rien cia.

LA FUNCIÓN CONTRALORA Y SU VIGENCIA 353

22 Suá rez, op. cit., p. 418.
23 Ibi dem, p. 409.



En tiem pos an te rio res la res pon sa bi li dad del fun cio na rio ha bía su pues -
to va rias co sas: 1) un or den ad mi nis tra ti vo ob je ti vo, en el que el cum pli -
mien to de las fun cio nes se hu bie ra es ta ble ci do pre via men te en una nor -
ma; 2) la exi gen cia de ca pa ci dad pa ra el ejer ci cio del car go; 3) in cen ti vos 
ane jos a la pro vi sión del mis mo (eco nó mi cos, pro fe sio na les, de as cen so
y pres ti gio so cial, et cé te ra), y 4) un sis te ma de con tro les en el que se
con ta ban —co mo he mos vis to— la es pe ci fi ca ción de las cau sas, los pro -
ce di mien tos, y los ins tru men tos que lo hi cie ran efec ti vo. En el pro ce so
ines ta ble de de sins ti tu cio na li za ción y reins ti tu cio na li za ción que se ini cia -
ba con la re pú bli ca se ha bían ro to aque llos mol des, y era di fí cil en con trar 
los nue vos.

XIII. LEALTAD VS. CALIFICACIÓN

Por lo pron to, la fun ción con tra lo ra se re du ce. Cuan do la leal tad se
con si de ra más ne ce sa ria que la ca li fi ca ción —en cier to mo do, en épo -
cas tur bu len tas, de aqué lla de pen de la exis ten cia del or den ci vil po si -
ble— tien den a di fu mi nar se las res pon sa bi li da des de la ad mi nis tra ción,
por que tien den a su vez a con fun dir se el su je to ac ti vo (el que con tro la)
y el su je to pa si vo (el que es even tual men te con tro la do) de la fun ción
con tra lo ra. Co mo se tra ta de épo cas ines ta bles, de trán si to ins ti tu cio nal, 
en las que los re cur sos eco nó mi cos del fis co son in dis pen sa bles pa ra
ha cer efec ti va la ges tión gu ber na men tal, se cui da pre fe ren te men te de
los fon dos pú bli cos; pe ro fre cuen te men te tien de a con fun dir se la bol sa
pú bli ca con la bol sa pri va da, en la me di da en que se en tien da que el
car go pú bli co pue de con si de rar se co mo bo tín o co mo com pen sa ción
por ser vi cios o fa vo res po lí ti cos. Por eso las me di das con tra lo ras que se 
ac tua li zan des de el go bier no24 tien den a ser te rri bles, dra co nia nas, cui -
dan do la ho nes ti dad en el ma ne jo de los fon dos a ba se de rei te ra das pe -
nas de muer te por la trans gre sión.

Pe ro el cur so his tó ri co, con to do, no im pi dió ni fre nó el plan tea mien to 
nor ma ti vo, in clu so exa ge ra do —el de cre to pro mul ga do por Bo lí var pa ra
el ca so cons ta de 237 ar tícu los— sin la con tra par ti da efec ti va, real, que
le die ra sus ten to y rea li dad. Era, por eso, un cra so error re gu lar tan ex -
haus ti va men te la fun ción con tra lo ra. Era no ha cer la efec ti va, si no com -
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pli car la, y, a fin de cuen tas, de jar am plios már ge nes a la dis cre cio na li dad 
o a la ar bi tra rie dad. La fun ción con tra lo ra se plas ma ría rei te ra da men te en 
la nor ma (8-3-1827; 14-10-1830; 28-5-1837; 15-10-1856; 24-6-1858;
6-6-1860; 1873; 1884; 1899);25 mu cho me nos se ins ta la ría en la rea li dad, 
aun que se vin cu la ra siem pre con el se gui mien to de los in gre sos, la ad mi -
nis tra ción y gas tos de los re cur sos eco nó mi cos del “Esta do”.

XIV. LA DEBILIDAD DE LA FUNCIÓN CONTRALORA

Lo ex pre sa do sig ni fi ca que la Inde pen den cia tra jo con si go un de sa jus te
de la vi da ins ti tu cio nal, que se tra du cía en al te ra ción po lí ti ca, ine fi cien cia
ad mi nis tra ti va y de bi li dad de lo pú bli co. Sus pro ta go nis tas —de ma sia do
preo cu pa dos y ocu pa dos en con ser var y pre ser var el in ci pien te or den— no 
es ta ban en con di cio nes de en ten der lo así, y ca re cían de los ins tru men tos,
del sa ber y de la ex pe rien cia li be ral que les ha cía fal ta pa ra im pul sar lo con
acier to. Eso es al go que no se es tá aún —por cier to— en ac ti tud y con di -
cio nes de sa ber, acep tar y com pren der. La al te ra ción ins ti tu cio nal que pro -
du jo el trán si to de un ré gi men a otro (del Esta do ab so lu to al Esta do li be ral) 
se ex pre sa ba en el re cha zo de las vie jas ins ti tu cio nes con tra rias a los pos -
tu la dos ideo ló gi cos de la li ber tad y de la igual dad en ten di das en los nue -
vos tér mi nos que acu ña ran la ex pe rien cia nor tea me ri ca na y la Ilus tra ción.
Pe ro re cha zo im pli ca ba sus ti tu ción, y no se es ta ba pre pa ra do pa ra sus ti tuir. 
El an ti guo ré gi men po día, así, se guir vi vo en mu chas ma ni fes ta cio nes, pe -
ro en aque llas en las que su pre sen cia era re cha za da, pe ro —con to do—
in sus ti tui ble, no per du ra ron las prác ti cas y se ins ta la ron los for ma lis mos.
Fue lo que ocu rrió con la fun ción con tra lo ra.

Man te ner la en la nor ma era ali men tar el for ma lis mo ju rí di co: creer
que por que lo di ce el de re cho, exis te. Mu chos de nues tros his to ria do res
tam bién se lo han creí do, y por eso se han con for ma do y no han ido más
allá. Lo cier to es que en aque lla si tua ción, ese for ma lis mo ju rí di co cu yos
már ge nes de dis cre cio na li dad —con se gu ri dad am plios— to da vía no se
han cal cu la do con se rie dad, coe xis tía con for mas per so na lis tas del ejer ci -
cio del po der, y la úl ti ma pa la bra en re la ción con el ejer ci cio de di cha
fun ción con tra lo ra se re mi tía, en la nor ma, al Eje cu ti vo. Que da ba to tal -
men te des vir tua da la fun ción, y los go ber nan tes, a su ar bi trio co mo con -
tro la do res con tro la dos, po dían se guir te nien do la úl ti ma pa la bra.
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XV. GÓMEZ INSTITUCIONALIZADOR: EL ESTADO

Y LA CONTRALORÍA

Hoy se es tá de acuer do en que, en tra do el si glo XX, el ré gi men de
Juan Vi cen te Gó mez (la hon te de l’Amé ri que)26 con tri bu yó pa ra dó ji ca -
men te a la ins ti tu cio na li za ción de la en ti dad po lí ti ca ve ne zo la na y a la
crea ción de las con di cio nes de exis ten cia del Esta do y de “lo pú bli co”.
De he cho, la ha cien da pú bli ca y el ejér ci to le de ben de ma sia do. En 1912
se apro ba ba un Có di go de Ha cien da; en 1918, la Ley Orgá ni ca de Ha -
cien da Na cio nal. Co rrec cio nes he chas en 1926 y 1928 an te ce den a la Ley 
Orgá ni ca de Ha cien da Na cio nal, de 1934. La Con ta du ría Ge ne ral de Ha -
cien da per du ra prin ci pal, aun que no ex clu si va men te, co mo or ga nis mo de 
con trol fis cal du ran te to dos es tos años.27 Pe ro no es si no has ta 1938
—ba jo la pre si den cia de Elea zar Ló pez Con tre ras— cuan do se aprue ba
la nue va Ley Orgá ni ca de Ha cien da Na cio nal, en cu yo tí tu lo VI se con -
tem pla la crea ción de la Con tra lo ría Ge ne ral de la Na ción. La le gis la ción
so bre Ha cien da pre pa ra, en cier to mo do, el ad ve ni mien to de es ta ins ti tu -
ción co mo or ga nis mo con fun cio nes de “fis ca li za ción su pre ma de to dos 
los in gre sos y egre sos del Te so ro Na cio nal, así co mo la cen tra li za ción,
el exa men y el con trol de to das las cuen tas y ope ra cio nes fis ca les y de
bie nes na cio na les...”.28 En 1947 la Con tra lo ría Ge ne ral de la Na ción ob -
tie ne re co no ci mien to de ran go cons ti tu cio nal en vir tud de la re for ma
del tex to fun da men tal de ese año.29 Ha bían pa sa do diez años en que el
prin ci pal lo gro pú bli co ha bía es ta do —a ca si si glo y me dio de la Inde -
pen den cia— en la re-crea ción o res ti tu ción de la di fe ren cia en tre con -
tro la do y con tra lor.

No va mos a en trar en la his to ria de la ins ti tu ción. Algu no ya lo ha he -
cho, y más pue den ha cer lo me jor que yo. Pe ro quie ro ex pre sar, en la lí -
nea te má ti ca que ha guia do la ela bo ra ción de es ta re fle xión, que en tre
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1974 —fe cha en que se re co no ce la au to no mía ple na de la ins ti tu ción
me dian te Ley Orgá ni ca— y la ac tua li dad, a pe sar de que al gu na opi nión
sos ten ga que “el pres ti gio de la Con tra lo ría Ge ne ral de la Re pú bli ca ha
per ma ne ci do in có lu me an te la opi nión pú bli ca...”30 por la ca li dad, la se -
rie dad y la im par cia li dad de la ges tión, hay que re co no cer —ade más—,
que en la se gun da mi tad del si glo XX la jo ven ins ti tu ción fue re ba sa da
por los he chos (in gre sos fis ca les es pec ta cu la res, cre ci mien to de la deu da
ex ter na, au men to ex po nen cial de la co rrup ción, con co mi tan te con el de -
bi li ta mien to, no só lo de la en ver ga du ra mo ral del país, si no del pro pio
es pí ri tu pú bli co —que ya era es ca so— an te la fuer za ava sa llan te de la
avi dez pú bli ca y pri va da de una ri que za obs ce na que es ta ba de ma sia do al 
al can ce de cual quier ma no). Com ple jo el ejer ci cio de la fun ción con tra lo -
ra en es tas cir cuns tan cias. En ellas, la ver sión ve ne zo la na del Esta do se
mues tra con no tas31 que por ana lo gía la acer can es truc tu ral y dra má ti ca -
men te al pe rio do de ena je na ción de las fun cio nes pú bli cas, que —co mo
he ro ga do an tes re cor dar— su frió la mo nar quía du ran te los si glos an te -
rio res a los Re yes Ca tó li cos. Así co mo las “mer ce des” del rey ha bían lle -
va do a ena je nar las fun cio nes pú bli cas en ma nos de los par ti cu la res, así
el opu len to “Esta do” ve ne zo la no de las úl ti mas dé ca das del XX fue pri -
va ti za do —feu da li za do—32 por los es ta men tos (llá me se los sin di ca tos,
co le gios, gre mios) en aras de los in te re ses par ti cu la res de los par ti dos y
de sus miem bros. Igual que el rey en car na ba la vi da pú bli ca en los si glos
a que alu di mos, pe ro pri va ti za ba los ofi cios ven dién do los o con ce dién do -
los “por mer ced” en una eta pa del de sa rro llo po lí ti co en la que la ex pan -
sión de su po der te nía que con tar con los par ti cu la res aun que fue ra a cos -
ta de la pro pia co sa pú bli ca, así los par ti dos po lí ti cos ve ne zo la nos de
fi nes del si glo XX fue ron ena je nan do la fun ción pú bli ca por la vía del
“don po pu lis ta”33 co mo lo ha cía el rey de mo do equi va len te “por mer ced
real” a cam bio de apo yos y leal ta des pa ra se guir te nien do los hi los del
po der y el po der mis mo.
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XVI. OTRA VEZ ¿LEALTAD O CALIFICACIÓN? ¿PERSONALISMO

O INSTITUCIONALIZACIÓN?

En am bos ca sos, la exi gen cia de leal tad se ha co lo ca do por en ci ma de
la ca pa ci dad y la ca li fi ca ción. La mo nar quía pu do su pe rar la eta pa e ins -
ti tu cio na li zar la fun ción pú bli ca pa ra crear el Esta do me dian te la ex pe -
rien cia acu mu la da, que en la eta pa li be ral im pul só con fuer za inu si ta da el 
de sa rro llo de la ad mi nis tra ción. La cri sis y re tro ce so de “lo pú bli co” que
su pu so la Inde pen den cia des de es ta pers pec ti va se hi zo pa ten te cuan do la 
op ción a la función pú bli ca vol vió a fun da men tar se en la leal tad más que
en la ca pa ci ta ción. Se con fun día —por inex pe rien cia y por te mor a per der
la in de pen den cia o ne ce si dad his tó ri ca de con ser var el lo gro— la fun ción
pú bli ca con el “car go po lí ti co”, mien tras el te mor ge ne ra ba la des con fian -
za en ins tan cias im per so na les. La no ve dad de las si tua cio nes, su ines ta bi li -
dad y vio len cia, la inex pe rien cia, y la cons tan te ne ce si dad de conser var al -
gún or den pa ra sub sis tir co mo na ción, im pe dían —pa ra dó ji ca men te— la
to ma de con cien cia pon de ra da por los sec to res in te lec tua les o pen san tes
pa ra sa ber y en ten der lo que pa sa ba. Mu cho me nos pa ra exi gir y con tro -
lar la ca li fi ca ción o com pe ten cia de aque llos en cu yas ma nos iban a dar
las fun cio nes pú bli cas den tro de aque lla ne fas ta con cep ción del si glo
XIX de la co sa pú bli ca co mo bo tín, igual que en la Edad Me dia. Bo tín,
sí, pri me ro de los per so na lis mos en bo ga; lue go, de las fac cio nes o in ci -
pien tes par ti dos pa ra aca bar co mo bo tín de las créa tu res del que es tu vie -
ra en si tua ción de man te ner el lo gro fren te a la inex pe rien cia, la im pro vi -
sa ción, la no ve dad y mo vi li dad de las si tua cio nes y, lo que es más gra ve,
del des co no ci mien to teó ri co del sig ni fi ca do de lo que ocu rría. El sen ti do
y la dig ni dad de la fun ción con tra lo ra se ha bían per di do en aque lla con -
tin gen cia.

XVII. HACIA TIEMPOS MÁS RECIENTES

Así, el re tro ce so de lo pú bli co34 que ha bía pro vo ca do la Inde pen den cia 
pro du jo co mo con se cuen cia el atra so que en la his to ria na cio nal de los
úl ti mos años ha su pues to ese ata vis mo —has ta aho ra in su pe ra ble— de la 
fun da men ta ción de la fun ción pú bli ca (no del car go po lí ti co, en tién da se
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34 Vid su pra.



bien) en la leal tad más que en la ca pa ci ta ción. Algún res ca te ha bía, sin
em bar go, co men za do —y con ti nua do has ta el ad ve ni mien to del ré gi men
ac tual en 1999— den tro y des de la pro pia Con tra lo ría.35 Pe ro te nía que
sus ten tar se, ade más, en una to ma de con cien cia sa na, ho nes ta y pro fun da 
de to dos los sec to res di ri gen tes del país —pú bli cos y pri va dos— en re la -
ción con el cum pli mien to de la fun ción con tra lo ra con ca li fi ca ción y
com pe ten cia. En tér mi nos más po pu la res y vul ga res (pe ro en el buen
sen ti do del tér mi no), el “con trol de la ca li dad” del fun cio na rio —lo úni co 
ca paz de ani mar y dar pre sen cia al Esta do—36 se unió a la con cep ción
—ya de nun cia da— de la co sa pú bli ca co mo el bo tín de los par ti dos que
ac ce den al po der pa ra pre miar apo yos y leal ta des de quie nes vi vían —re -
cor dan do a We ber—37 más de la po lí ti ca que pa ra la po lí ti ca. En tiem pos 
sig na dos por el in me dia tis mo ma te ria lis ta y con su mis ta que pre si dió to -
dos los ám bi tos de la vi da en los tiem pos re cien tes la de mo cra cia re pre -
sen ta ti va ter mi nó nau fra gan do sin re me dio. Esa re-po ten cia ción mo men -
tá nea de la fun ción con tra lo ra —so bre cu ya ne ce si dad ha bía me nos
du das que acuer do—, no fue pues, sos te ni da. Re sul tó la men ta ble men te
bre ve. Pe ro me re ció tan tos pa ra bie nes y aplau so sin ce ro en su mo men to,
co mo la men to, náu sea y tris te za pro vo can hoy la nue va eta pa de des com -
po si ción y el de li be ra do de sas tre ins ti tu cio nal. Re to mar el buen rum bo se -
rá ine lu di ble en el fu tu ro si se quie re que la ci vi li dad y lo pú bli co sub sis tan 
con dig ni dad y pro ve cho en los tiem pos de com ple ji dad glo bal que se ave -
ci nan. Esa reo rien ta ción no se rá, no po dría ser, la fun ción con tra lo ra del
an ti guo ré gi men; tam po co la de paí ses de sa rro lla dos y es ta bles. Ten drá
que ser aque lla que hoy pien se, quie ra y prue be co mo con ve nien te la pars
sa na y pen san te del país. Por que de cual quier ma ne ra, ten drá que acom pa -
ñar a la ra cio na li dad fun cio nal (las co sas no an dan bien si los que las ma -
ne jan no las co no cen y no sa ben ha cer lo) y la co rres pon dien te le gi ti mi dad
que ne ce sa ria men te se im pon ga en tiem pos de in ter de pen den cias com ple -
jas y de pro yec ción glo bal.
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35 De he cho, era el es pí ri tu que rei na ba cuan do el con tra lor en ton ces, doc tor Eduar do 
Ro che Lan der, me in vi tó a par ti ci par en las Jor na das que die ron a la luz una ver sión ar -
cai ca de es te tra ba jo en 1997.

36 Njaim, Hum ber to, “¿Evo lu ción o de sa pa ri ción del Esta do so cial de de re cho?”, Lo
pú bli co y lo pri va do, 1996, pp. 141 y ss.

37 El po lí ti co y el cien tí fi co, Ma drid, Alian za Edi to rial, 1969.



XVIII. EN TIEMPOS MUY RECIENTES38

Del tí mi do de sa rro llo-res ca te de la fun ción en los úl ti mos años del si -
glo XX, “el pro pó si to”39 re vo lu cio na rio se ha mon ta do, pro yec ta do y ma -
te ria li za do so bre una es tra te gia de aba ti mien to ins ti tu cio nal de la que no
se ha li bra do —aun que ten ga re co no ci mien to for mal en la Cons ti tu -
ción— la Con tra lo ría Ge ne ral de la Re pú bli ca. A su vez, el per so na lis mo 
exa cer ba do del “lí der del pro ce so” (co mo se oye lla mar a Chá vez) ca bal -
ga so bre una éti ca re vo lu cio na ria pro vo ca do ra de una dis tor sión de la ne -
ce si dad de con trol en la vi da pú bli ca con du cen te a la di so lu ción o de sin -
te gra ción trá gi ca, tan to de la fun ción co mo de la ins ti tu ción.

For mal men te, la Con tra lo ría for ma par te, jun to con la Pro cu ra du ría
Ge ne ral de la Re pú bli ca, la Fis ca lía y la De fen so ría del Pue blo, del “po -
der mo ral”.40 Pe ro cuan do el pre si den te fue elec to en aque llos co mi cios
de 1998, se abrie ron las puer tas de un si nies tro “jue go de la oca”, que ha
con du ci do a una re gre sión ins ti tu cio nal sin pre ce den tes. La fun ción con -
tra lo ra re sul tó afec ta da y sor pren di da por el fre na zo y mar cha atrás que
su pu so des co no cer la le tra de la nor ma y vol ver a con fun dir en ne fas ta
pra xis re vo lu cio na ria al con tra lor y al con tro la do en be ne fi cio po lí ti co
del pri me ro.41 En es te pun to del dis cur so es per ti nen te re cor dar y acla rar
va rias co sas. En pri mer lu gar, te ner cla ras las cua tro acep cio nes o signi fi -
cados de “lo pú bli co” que fue ron ex pues tas al prin ci pio: lo re la ti vo a:
i. “la trans pa ren cia”; ii. a “la no to rie dad”; iii. “la di men sión po lí ti ca de
la vi da vin cu la da al Esta do”,42 y iv. “a lo per ti nen te a to dos” los su je tos
de una so cie dad na cio nal da da.43 La des com po si ción de la fun ción con -
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38 Re mi to a al gu nas fuen tes úti les en re la ción con el te ma re ve la do ras de ca sos in te re -
san tes en la web: www.proac ce so.org.ve; www.trans pa ren cia.org; www.an ti co rrup cíon.et.ve.

39 Sus cri bo la idea pro pues ta por Ger mán Ca rre ra Da mas, pa ra quien es ta “re vo lu -
ción” no per si gue la rea li za ción de un pro yec to, si no de un “pro pó si to” per so na lis ta es -
con di do tras un co me ti do re vo lu cio na rio. Expre sa do en el Pro gra ma de Wi lliam Eche ve -
rría (Glo bo vi sión), En la ma ña na, el 2 de sep tiem bre de 2008.

40 Uno de los cin co po de res que re co no ce la Cons ti tu ción. Véan se ar tícu los 136 y
273 a 279; 287 a 290 de la Cons ti tu ción de la Re pú bli ca Bo li va ria na de Ve ne zue la.

41 Es el ca so, en tre otros, del ac tual mi nis tro de Ener gía y Mi nas, si mul tá nea men te
pre si den te de PDVSA. O de la mi nis tra de Co mu ni ca ción e Infor ma ción, a la vez pre si -
den ta de la CANTV. Se con fun den en la mis ma per so na los ran gos de los car gos, dis tor -
sio nan do la res pec ti va ac coun ta bi lity. (En la pren sa dia ria).

42 Don de pre ci sa men te se ha al ber ga do na tu ral men te la Con tra lo ría.
43 Véa se p. 1.



tra lo ra que ha te ni do lu gar y tie ne cur so en los tiem pos que co rren se ca -
rac te ri za por una hu mi llan te si tua ción de sub or di na ción al de sig nio y vo -
lun tad del pre si den te, que la es te ri li za y des vir túa de su ra zón de ser
ori gi na ria. En es ta si tua ción, el ciu da da no ha per di do su con fian za y res -
pe to ha cia una ins ti tu ción ins tru men ta li za da por el Eje cu ti vo. Pe ro cu rio -
sa men te, el cur so de las co sas mues tra que en la vi da pú bli ca se pro du ce
lo mis mo que en la na tu ra le za cuan do los ríos des vían su cur so por don -
de pue den cuan do en cuen tran obs tácu los. Como en to da co mu ni dad po -
lí ti ca men te or de na da, exis te una ne ce si dad de con trol,44 que im pli ca a
su vez el ejer ci cio de una fun ción con tra lo ra,45 cuan do el ór ga no o ins ti -
tu ción lla ma do a ello ha per di do el sen ti do de su exis ten cia, aqué lla se
es ca pa ha cia las otras sig ni fi ca cio nes y cau ces de lo pú bli co. En la si -
tua ción ac tual, no ha bien do de sa pa re ci do la ne ce si dad de con trol pa ra
con ser var el or den en la so cie dad, la fun ción con tra lo ra se ha es ca pa do
del ni cho ins ti tu cio nal y pú bli co que la al ber ga ba, pa ra ir a re fu giar se “en 
la ca lle” y en los me dios de co mu ni ca ción (pren sa, ra dio, te le vi sión), pa -
ra re fu giar se allí en los dos sen ti dos de “lo pú bli co” que re co no cía mos al 
prin ci pio: “la trans pa ren cia” y “la no to rie dad”.46

En con se cuen cia, la fun ción con tra lo ra es tá hoy con la gen te en la calle
y en los me dia, ins tru men tos de la opi nión pú bli ca que pre ci sa men te por
no es tar ocul tos ofre cen a los mu chos que di sien ten, cam po de so li da ri dad
y —por ser tan tos— ma yor se gu ri dad. Eso no im pi de que des de la Con tra -
lo ría, ór ga no for mal men te re co no ci do pa ra el cum pli mien to de la fun ción
con tra lo ra, el “Esta do”47 pre ten da con tro lar esos es pa cios “pú bli cos” que
to da vía (no se sa be has ta cuán do) se pue da sen tir a sal vo de la in fluen cia
(y aquí la pa ra do ja) del ar bi tra rio Po der Eje cu ti vo que vio con be ne plá ci to
las in ha bi li ta cio nes de ci di das por la Con tra lo ría en 2003 y 2007, lue go
con va li da das por el Tri bu nal Su pre mo de Jus ti cia en ju lio-agos to de
200848 con tra un nú me ro no ta ble de ciu da da nos con op ción de po der y
—¿por qué no?— de triun fo a car gos es ta da les y mu ni ci pa les a los que por 
es ta ra zón se les im pi de ser elec tos el pró xi mo no viem bre, vio lan do sus
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44 Po lí ti co, ad mi nis tra ti vo y eco nó mi co fis cal.
45 A lo que se ha de di ca do gran par te de es ta ex po si ción.
46 Ibi dem, su pra, pp. 1 y 2.
47 De he cho, el go ber nan te.
48 Agra dez co las no tas que si guen en no ta 46 en re la ción con la vi sión ac tual de la

Con tra lo ría, mi co le ga, doc tor Enri que Sán chez Fal cón, pro fe sor de De re cho cons ti tu cio -
nal en la Fa cul tad de Cien cias Ju rí di cas y Po lí ti cas de la Uni ver si dad Cen tral...



de re chos ci vi les y po lí ti cos. Má xi mo y em ble má ti co ca so de agre sión a
la li ber tad y de re chos de los in di vi duos des de la vi cia da fun ción con tra -
lo ra,49 aho ra des po ja da vil men te de to das sus vir tu des.
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49 El ar tícu lo 105 de la Ley Orgá ni ca de la Con tra lo ría Ge ne ral de la Re pú bli ca y del
Sis te ma Na cio nal de Con trol Fis cal (GORBV núm. 37.347 del 17/12/2001), es la dis po si -
ción le gal que sir ve de fun da men to a las de ci sio nes de in ha bi li ta ción pa ra el ejer ci cio de
la fun ción pú bli ca, dic ta das por el con tra lor ge ne ral de la Re pú bli ca.

• En lo esen cial el cues tio na mien to de di chas in ha bi li ta cio nes de be ha cer se en dos sen -
ti dos. Por un la do, de be des ta car se que el ci ta do ar tícu lo 105 es in cons ti tu cio nal, por:

– Per mi tir la apli ca ción de la san ción “sin nin gún pro ce di mien to”, lo que de su yo
es vio la to rio del de bi do pro ce so y el de re cho a la de fen sa —ga ran tías pre vis tas
en el ar tícu lo 49.1 cons ti tu cio nal—, al per mi tir le al con tra lor, apre ciar la en ti -
dad del ilí ci to co me ti do, dis cre cio nal men te y sin nin gún ti po de con trol por par -
te del afec ta do.

– Esta ble cer una san ción ac ce so ria de ma yor gra ve dad que la san ción prin ci pal, lo
cual es con tra rio al prin ci pio de la pro por cio na li dad en tre san cio nes y fal tas, de ri -
va do na tu ral del prin ci pio de la le ga li dad san cio na to ria, pre vis to en el ar tícu lo
49.6 cons ti tu cio nal.

• Pe ro, por otra par te, de be tam bién cues tio nar se la apli ca bi li dad que el con tra lor ha -
ce del ci ta do ar tícu lo 105, al ex ten der la a los fun cio na rios elec tos o a las per so nas
que as pi ren u op ten por un car go de elec ción po pu lar, pues es to

– Es vio la to rio de la pre vi sión del ar tícu lo 42 de la Cons ti tu ción, en el cual el
cons ti tu yen te es ta tu yó, sin lu gar a du das, que “el ejer ci cio de la ciu da da nía o de
al gu no de los de re chos po lí ti cos só lo pue de ser sus pen di do por sen ten cia ju di -
cial fir me”, pre vi sión és ta re for za da por el ar tícu lo 65 ejus dem, el cual, tam bién
sin lu gar a du das pres cri be que “no po drán op tar a car go al gu no de elec ción po -
pu lar quie nes ha yan si do con de na dos por de li tos co me ti dos du ran te el ejer ci cio
de sus fun cio nes y otros que afec ten el pa tri mo nio pú bli co, den tro del tiem po
que fi je la ley, a par tir del cum pli mien to de la con de na y de acuer do con la gra -
ve dad del de li to”.

– Es vio la to rio de lo dis pues to en el mis mo ar tícu lo 105. Des de lue go que de la
es truc tu ra de es ta nor ma le gal es cla ro que ella tie ne co mo úni cos des ti na ta rios a 
los fun cio na rios de sig na dos.

– Apli car la a los fun cio na rios elec tos re pre sen ta una sus ti tu ción de la fun ción ju -
ris dic cio nal, lo cual con fi gu ra, a no du dar, una usur pa ción de fun cio nes.

– Da do que su apli ca ción tie ne por ob je ti vo im pe dir la par ti ci pa ción po lí ti ca de sec to -
res ad ver sos al ofi cia lis mo, con fi gu ra tam bién una evi den te des via ción de po der.

• Aun que es cier to que la po tes tad del con tra lor ge ne ral de la Re pú bli ca pa ra dic tar in -
ha bi li ta cio nes pa ra el ejer ci cio de la fun ción pú bli ca es una vie ja pre vi sión de la le -
gis la ción de la ma te ria, de be en ten der se que des de la en tra da en vi gen cia de la Cons -
ti tu ción de 1999, con nor mas tan cla ras co mo las que ci ta mos an te rior men te, di cha
po tes tad no le es apli ca ble a fun cio na rios elec tos o a quie nes as pi ren u op ten por un
car go de elec ción po pu lar.



La si tua ción ve ne zo la na vie ne a ser hoy, por eso, pa ra dó ji ca: alo ja da
en esas dos acep cio nes de “lo pú bli co”, que son “lo trans pa ren te” y “lo
no to rio”, la fun ción con tra lo ra ha lo gra do es ca par se co mo ex pre sión de
la vi da pú bli ca en li ber tad y de mo cra cia, pa ra so bre vi vir por otros me -
dios en la pu blic opi nion, cu yos an te ce den tes, en el si glo XVIII, per mi -
tie ron por pri me ra vez en la his to ria oc ci den tal las ex pre sio nes o ma ni -
fes ta cio nes so cia les de lo pú bli co.50 Eso no ga ran ti za ni la su per vi ven cia
de la fun ción ni el res pe to al Esta do de de re cho, a la li ber tad y al de bi do
pro ce so, pe ro lo ex pues to re fle ja las di fi cul ta des que pa de ce la fun ción
pa ra so bre vi vir, tan to más ame na za da por el pe li gro de que los re cur sos y 
po si bi li da des elec tró ni cas e in for má ti cas que han he cho po si ble en gran
me di da la so li da ri dad ciu da da na de la re sis ten cia al ré gi men se vuel van
ame na zan tes con tra la so cie dad51 en una si tua ción to ta li ta ria opu len ta y
sub or di na da del to do a la vo lun tad del man da más.
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50 Véa se mi tra ba jo cit. en no ta 2.
51 Véa se www.elu ni ver sal.com del 27de agos to de 2008; www.no ti cias24.com del 14

de sep tiem bre de 2008 en re la ción con las ame na zas del ré gi men so bre los me dios elec -
tró ni cos y el con trol de Inter net.


