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INTRODUCCION

|. DEFINICION

De acuerdo con su etimologia, la palabra controle (francés antiguo)
es un "registro que se lleva por duplicado”. En realidad, la idea de
control es la de la "confrontacion y busqueda de conformidad” entre
dos elementos.' Asi, dentro del vocabulario administrativo, méas que
un doble registro, e vocablo control nos sirve para describir la ac-
tividad de verificacién o inspeccion de la regularidad de un acto o
de una serie de actos.

Por su parte Alain Serge Mescheriakoff, en un notable trabajo hace
notar que el verbo controlar es susceptible de seis acepciones distintas:
dominar, ejercer una influencia dominante, dirigir, limitar, vigilar, veri-
ficar, colacionar.?

Otros. autores subrayan el objetivo del control de modo tal que lo
definen como "el conjunto de medios puestos en funcionamiento para
verificar si unaaccion o una decision es conforme a lasnormas generales
(politicas, juridicas, contables o econdmicas) que se deben observar.' De
este modo, podriamos considerar a los controles como mecanismos que
contribuyen a mantener a la administracion dentro de los limites que le
han sido atribuidos por e ordenamiento juridico y por las politicas
administrativas manifestadas en los planes y programas de gobierno.'

| Cifr. Levy, Denis, "Aspects généraux du controle, Traité de science administrative, Pa
ris, Mouton & Co., 1966, pp. 693 Y ss.

2 Cfr. Mescheriakoff, Alain Serge, Recherches sur le contréle non juridictionnel de I'ad-
ministra/ion francaise, tesis doctoral, Estrasburgo, 1973, p. 17.

3 Cfr. Sdlais, L, L'administratton, les hommes, les techniques, les rouages, Paris, Haahette,
1974, p. 152.

4 Cfr. waline, Mareel, Précisde droit admimstratif, Paris, Monchrestien, 1.1, p. 516. Quien
define @ control como: ‘‘la verificacion de la conformidad de una accion (en la especie, una
actividad administrativa) con una norma que se impone a ésta; esta norma puede ser juridica
(control de regularidad) o una norma de correcta gjecucion (control de rentabilidad o de eficacia)”.
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11. EL OBJETIVO DEL CONTROL

Por cuanto alas finalidades que debe perseguir el control de laadminis-
tracién debemos concluir que éstas se podrian sintetizar en € logro de una
honesta utilizacion de los recursos publicosy en e buen funcionamiento
de los servicios, cuya prestacion ha sido asumida por € Estado. Esta afir-
macion pone en evidencia la importancia de la funcién de control de la
actividad de laadministracion publicay muestralanecesidad de sistema-
tizar su estudio.' En este sentido, los sistemas de control de laadminis-
tracion son € resultado de muchos afios de evolucién; numerosos
factores politicos y econémicos han determinado su forma de ser. Las
experiencias histéricas de cada Estado han tenido especial influencia en
este proceso, de ahi que normalmente las instituciones de control parla
mentario en los regimenes de este tipo sean diferentes de aquellas que
existen en los paises de tipo presidencial. Por otra parte, el desarrollo de
los controles estaligado al grado de desarrollo de un pais; asi se explica
gue, en los paises "en vias de desarrol10", el control posea una cierta
especificidad debido a que su existencia "es deseable en razén de la
limitacion de recursos”, pero su puestaen marchaes dificil "en razén de
la escasez de cuadros de funcionarios necesarios para su gercicio”."

Existe una gran diversidad de instrumentos de control algunos de los
cuales poseen una estructura bastante complicada. El florecimiento con-
siderable de dichos instrumentos de control de la administracion es
resultado, ademas de los factores que hemos mencionado, del crecimien-
to del aparato administrativo y de sus funciones. Por otra parte, no
debemos ignorar las tendencias que guian el desarrollo del Estado moder-
no que ha asumido un papel intervencionistaen lavidade las sociedades
contemporaneas. La extension de las actividades de control debe, enton-
ces, corresponder a laesfera de actividades de la administracion. Pero en
todo caso, € aobjetivo de las instituciones de control deberair en el mismo

sentido que € objetivo del Estado: satisfacer las necesidades de la
sociedad.

5 Cfr. Fayol, Henry, Administratton industriel/e et générale (/9/6), Paris, Bordas, 1979,
p. 133. “‘La accion administrativa se puede dividir esqueméaticamente en tres funciones. e man-
do, la gecucion y e control. El control debe ser distinto de la funcion de accion y consiste
en vigilar que todo se redlice conforme a programa adoptado, a las érdenes dictadas y a los
principios establecidos. Tiene por objeto seflalar las fallas y errores para que sean reparados.”
6 Cfr. Braibant, Guy, Droit administratif; Paris, CNRS, 1989, p. 414.
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[Il. DISTINCION DE LOS DIVERSOS TIPOS DE CONTROL

Unade las principales clasificaciones de la actividad de control se
realiza siguiendo la cléasica separacion de poderes. A este respecto,
se parte de laconsideracion de cadauno de los poderes y de sus funciones
propias: ejecutivo o administrativo, legislativo (politico) y judicial.”

IV. EL CONTROL ADMINISTRATIVO

Podemos definirlo como una actividad o una sucesion de acciones, de
naturalezapreventivaasi como de verificacién aposteriori, que tiene por
objeto garantizar la adecuada gestién de los recursos humanos, materia-
les y financieros, la utilizacion de los fondos publicos y la obtencién de
los resultados previstos por la misma administracion.

Estacategoriade control constituye, en principio, un autocontrol de la
administracion. En este sentido, €l Consejo de Estado francés, en una
definicion que puede ser identificada con la idea del control jerarquico,
afirma que:

e control debe ser entendido como € mecanismo interno mediante el
cual la autoridad superior verifica que las ordenes que han sido dic-
tadas sean €jecutadas correctamente y que los resultados al canzados co-
rrespondan a los objetivos definidos. El control sigue, de arriba hacia
abajo, un camino inverso de aguel de las 6rdenes 0 mandatos y se re-
troalimenta por € retomo de la informacion.!

|. Caracteristicas del control administrativoi

Es paradistinguirlo del control jurisdiccional que haremos énfasis en
los rasgos particulares de este tipo de control.

7 Cfr. Debbasch, Charles, Science administrative, 5a. ed., Paris, Daloz, 1989, p. 738.
Quien agrega los controles "mixtos" -s-Ombudsman y Prokuratura-, que combinan las dife-
rentes formas que se han examinado. "El 6rgano de control tiene como fuente de su fuerza d
Parlamento y ejerce su funcion en la forma administrativa, los resultados de su intervencion son
parecidos a los que produce la funcion de los jueces.”

8 Cfr. Francia, Conseil dEtat, "La fonction de controle et |a circulation de I'information”,
Rapport Annue! /976-1977, Parfs, 1977, 43 p.

9 Cfr. De Laabadere, André, Traité de droit administratif; 11a ed., Parls, Librairie Géné-
rale de Oroit € Jurisprudence, 1990, 1.1, p. 535; cfr. Oebbasch, Charles, Institutions etvdroit
administratij, Presses Universitaires de France, 1978, pp. 309 Y 310.
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a) El control administrativo serealiza por una autoridad que pertenece
a laadministracion activa;

b) El control administrativo puede ser activado en forma espontanea
por la propiaautoridad administrativao puede ser provocado mediante la
interposicion de un recurso administrativo;

€) Este control tiene por objeto revisar la legalidad o la oportunidad
del acto sometido a examen;

d) La administracion puede, en principio, anular, retirar, modificar o
reformar sus propios actos. Sin embargo, debe respetar las reglas que
rigen larevocacion de los actos administrativos; ,

€) El control administrativo no se encuentra sometido a las reglas del
procedimiento jurisdiccional. En este sentido, la decisién dictada por la
autoridad administrativa no posee €l atributo de la" cosajuzgada” propio
de las decisiones jurisdiccionales.

2. Elementos del control administrativo

El juristamexicano José Trinidad Lanz Cérdenas identifica una serie
de elementos dentro del control: sujetos, objeto, forma y finalidad, mis-
mos que explicaremos e interpretaremos a continuacion.

A. Sujetos

1) Sujeto activo. Se trata de los 6rganos o autoridades controladores,
es decir, de todos aquellos encargados de poner en funcionamiento los
diversos instrumentos y mecanismos de control.

En relacion con € autor del control, podemos mencionar la existencia
de tres hipdtesis:

— El érgano de control puede pertenecer a servicio controlado (en
este caso € control puede ser efectuado por e mismo agente o por
SU superior jerarquico).

— ElI controlador puede pertenecer a la misma estructura administrati-
va que el elemento sometido a control, es el caso de los cuerpos de

\o Cfr. Lanz Cérdenas, José Trinidad, La contraloriay el control interno en México, Mé-
xico, FCE, 1987, p. 471.

L

L,



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx

INTRODUCCION 15

inspeccion. En México esta especie puede ser ilustrada por las
contralorias internas de la administracion federal centralizada.

- El 6rgano de control pertenece alaadministracion pero se encuentra
bajo la direccion de una autoridad distinta de aguella de la que
depende la actividad controlada.”

Ademés de estos supuestos de control administrativo, existen algunos
controles "distintos de los controles administrativos”, que son gjercidos
por organos externos a la administracion. Trétase de los controlesjuris-
diccionalesy politicos.

2) Sujeto pasivo. Se encuentra constituido por los 6rganos, las autori-
dades e inclusive por las personas juridicas de derecho publico que se
encuentran sometidas a control. En todo caso, dentro de esta categoria
pueden ser incluidos todos los 6rganos que forman parte de la adminis-
tracion. Sin embargo, la sujecién al control no es exclusiva de las personas
morales de derecho publico, también se someten a é los funcionarios
encargados de laejecucion material y directade las diversas atribuciones
de los 6rganos de los cuales forma parte.

B. Objeto

El segundo elemento del control puede ser asimilado a la materia o
aspecto de la actividad administrativa que es sometido al control. Bési-
camente podemos hablar de tres tipos de control: de legalidad, de opor-
tunidad y de gestion.

1) El control de legalidad o de regularidad tiene por Unico objeto la
apreciacion de la compatibilidad de un acto u operacién respecto del
ordenamiento juridico. Consiste en la intervencién de los 6rganos acti-
vos, a efecto de verificar o constatar la conformidad de los actos contro-
lados con el conjunto de normas (leyes y reglamentos) que prevén su
realizacion.P

11 En México, € "Sistema Nacional de Control y Evaluacion Gubernamental" agrupa a los
diversos 6rganos controladores en la esfera administrativa. El control es dirigido por la Secretaria
de la Contraloria que actGa en forma directa o por intermediacion de 6rganos especiales: ya
sea mediante "delegados” colocados en dependencias y servicios de la administracién central,
o bien, por "comisarios" colocados en érganos descentralizados y empresas publicas. La SE:
CODAM también emite reglas y directivas sobre las formas que debe revestir € control interno.

12 En México, € articulo 34 de la LOAPF atribuye a la Secretaria de la Contraloria la vi-
gilancia del respeto de la "legalidad" en los &mbitos de planeacién, presupuesto, financiamiento,
inversién, deuda publica y patrimonio del Estado.
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2) El control de oportunidad, por su parte, permite garantizar, através
de instrumentos y medidas de diversa naturaleza, la concordancia entre
el acto controlado y las circunstancias y situaciones previstas dentro de
los programas gubernamentales, e implica un examen del valor técnico
y/o politico del comportamiento sometido a control. Esta categoriaes la
maés dificil de aplicar "debido alas grandes fluctuaciones de apreciacién
resultantes del hecho que las escalas de referencia son bastante impreci-
sas y de que los elementos que deben ser asimilados a estas pueden ser
sometidos a andlisis muy diversos"."

3) El control de gestion, del que hablaremos en un apartado posterior,
tiene por objeto revisar la congruencia de los resultados de la accion
administrativa con los programas y finalidades. Este tipo de control
permite realizar un examen de la eficacia de los actos u operaciones.!’

C. Forma

El tercer elemento del control se encuentra constituido por los meca-
nismos, instrumentos, vias, sistemas y procedimientos que deben ser
utilizados para hacer funcionar el control. Estos instrumentosy sistemas
de control constituyen un universo heterogéneo que comprende desde la
edicion de normas de caracter general (leyesy reglamentos) hasta
la aplicacion de sanciones y otras medidas coercitivas, sin olvidar los
procedimientos y estructuras administrativas de control interno, la préc-
tica de inspecciones 'y la produccion de reportes (informes). En general,
la ejecucion de los controles puede desembocar, entre otras cosas, en la
aplicacion de reformas administrativas, en la imposicion de sanciones
disciplinarias tipicas del régimen de funcién publica o, inclusive, en la
denuncia de las conductas constitutivas de delito ante el Ministerio
Pablico.

D. Finalidad

El dltimo elemento del control nos conduce a reflexionar sobre la
teleologiadel mismo. Es necesario determinar cuél es el objetivofina del

13 Cfr. Levy, Denis, op. cit. supra, nota 1, p. 6%.
14 Cfr. Allegre, H. y F. Mouterde, Le controle de gestion, Parfs, Ed. du Moniteur, 1989,
p. 17. "(El control de gestion) es un conjunto de Utilesy procedimientos capaces de brindar a

los responsables los elementos necesarios para dirigir la gestion en el marco de los objetivos
preestablecidos'.
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control: éste puede resumirse en alcanzar un funcionamiento regular y
equilibrado del aparato administrativo. Se trata, pues, de garantizar la
correcta utilizacion de los medios materiales y técnicos; de racionalizar
el uso de los recursos humanos y financieros con que cuenta la adminis-
tracion publica para lograr € cumplimiento de sus tareas y de satisfacer
las necesidades col ectivas.

3. Cladificacion de los controles administrativos

Como ya lo hemos mencionado, este control, ejercido por los diversos
organos que componen la administracion publica, puede ser clasificado
siguiendo diversos criterios.

1) Segun la naturaleza material de los actos a realizar para poner en
marcha el control, puede tratarse de decisiones g ecutorias 0 de procedi-
mientos y actos de verificacion, de recomendaciones, de dictamenes, de
evaluaciones o de medidas de caréacter disciplinario; 2) segun el objeto
del control podemos distinguir entre el control de legalidad, el control de
oportunidad y el control de gestion o de eficacia, y 3) segun el lugar que
ocupa €l control en e tiempo, podemos distinguir entre los controles
preventivos, concomitantesy |os correctivos.

a) El control preventivo, a priori o ex ante se efectia antes de la
realizacion de los actos o actividades administrativos. Su objetivo se
resume en asegurar € respeto de las normas generales, planes y pro-
gramas."

Este control puede ser efectuado através de trestipos de instrumentos:

- Organos de control encargados de formular un dictamen previo
sobre los proyectos de decision o acto administrativos;

- A través de la participacion directade los interesados en latomade
decisiones, através de los mecanismos de consulta externa;

- Por medio de laaplicacion de lasreglas relativas a las formalidades
gue deben observar los actos administrativos, en particular, de la
obligacion de motivarlos 'y de publicarlos.

15 Cfr. Braibant, Guy, Le contréle de I'administration, Paris, CNRS, 1973, p. 261; cfr. Che-
valier, Science admitnistrattve, Paris, Presses Universitaires de France, 1986, p. 519. "Este con-
trol ha sido concebido como un instrumento de 'pilotaje’ necesario para rectificar en forma per-
manente los errores eventuales de trayectoria'.
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b) El control concomitante se efectla en € curso de lagestion adrni-
nistrativa. Es, por egemplo, el caso del control de gestion, inspirado de los
métodos utilizados en las empresas privadas, y que coexiste con la
accion. La actividad de control no se separade laaccidn controlada sino
gue laacomparfiade principio afin.

€) Control correctivo, aposteriori o expost. Tiene lugar después de la
gjecucion de los actos u operaciones controlados. Trétase de actos de
verificacion o de revision. La tarea de los controles correctivos consiste
en subsanar las irregularidades, la ilegalidad y de reparar los posibles
dafios que se hubieren provocado. Este control reprime los abusosy los
errores una vez que ladecision ha sido tornada.”

4) Segun la forma de actuar de los érganos de control, podemos
distinguir:

a) El control espontaneo u oficioso. Los 6rganos de control pueden
intervenir de manera discrecional con el objeto de vigilar o revisar los
actos administrativos o de gestion;

b) El control "desencadenado" o activado, que Unicamente puede ser
efectuado apeticidn departe interesada, que puede ser un administrado,
una persona de derecho publico o un érgano de la administracion facul-
tado para formular dicha solicitud.

€) El control realizado en forma obligatoriadebido a que se encuentra
previsto por un texto legislativo o por la propialey fundamental.

5) Seguin laposicién del 6rgano o sujeto activo del control. A propésito
de esta clasificacién, vale la pena recordar una idea manejada por €l
constitucionalista Karl Lowenstein, quien al referirse a la division de
poderes distingue dos tipos de control de los 6rganos del Estado: intraor-
ganico e interorganico.

El primero, a que también designa como autocontrol, se da a interior
de cada uno de los tres poderes clasicos.'? Por su parte, € control
interorganico o externo, serefiere alos controles que ejercen los poderes
publicos reciprocamente.”

16 Cir. Braibant, Guy, Le contrdle.... p. 261. "Los controles correctivos se subdividen en
dos categorlas: control interno y control externo. El primero se sitlia a interior del aparato ad-
ministrativo y es gjercido por el mismo autor del acto o por su superior jerérquico. El segundo
es gercido por autoridades exteriores a la administracion y puede ser un control de tipo juris-
diccional, técnico o palitico.”

17 V. gr., la separacién del Legislativo en dos camaras o la distincién, en los paisecon

gobierno de tipo parlamentario, entre €l jefe de gobierno y € jefe de Estado.
18 Estees el caso de la facultad de veto que gjerce el presidente sobre las leyes priginadas
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Y a hablando especificamente de |os controles sobre laadministracién,
esta Ultima, a formar parte del Ejecutivo no escapa a los controles
internos ni a los externos. Veamos como se gjercen éstos.

a) Control interno.'? Este tipo de control es realizado por érganos o
autoridades que forman parte de la misma administracion y puede ser
realizado por € superior jerarquico, por un cuerpo de inspeccion perte-
neciente a la administracion o por e mismo administrador, y tiene como
finalidad el mejoramiento del funcionamiento del aparato administrativo.

Mediante € control interno, la administracién conserva la posibilidad
de corregir sus erroresy de revocar sus decisiones ilegales o inoportunas,
antes de que éstas sean sometidas a un control externo.

Esta revision puede darse de oficio y presenta como ventgja (aun en
los casos en que se prevea latramitacion de un recurso administrativo),
el no encontrarse rodeada del formalismo y lalentitud caracteristicos de
un proceso jurisdiccional. Por otra parte, es [6gico pensar que laadminis-
tracion se encuentra mejor informada en razon de los elementos de
apreciacion suplementarios de que puede allegarse.

Entre las criticas dirigidas a control interno tenemos las siguientes:

El no ser lo suficientemente eficaz para prevenir o eliminar todas las
desviaciones o irregularidades en razén de la"solidaridad" que, a menu-
do, se manifiesta desde 10 alto hacia la parte inferior de la jerarquia
administrativa.é"

Por otra parte, los agentes de gecucion actian normalmente por
instrucciones de sus superiores con la intencion de aplicar una po-
litica que también ha sido impuesta a los mismos superiores.

Finalmente, la autoridad investida del poder de decisién puede resol-
ver en forma contrariaa su propiaopinién o a principio de legalidad, por
razones de oportunidad administrativa o de conveniencia politica.

b) Control externo. Este tipo de control es gjercitado por érganos que
no pertenecen a la administraciony puede asumir laforma de un control

en las cAmaras del Legislativo en los regimenes de tipo presidencial, o la mocién de censuray la
facultad de disolver la Cédmara de Diputados, que existen en los regimenes de tipo parlamentario.
Cfr. Teoria de la Constitucidn, trad. Alfredo Gallego A., Barcelona, Ariel, 1965, pp. 232-235.

19 Estos controles internos se efectdian a interior de la administracion, y lo realizan los fun-
cionarios y organos de la misma administracion. Trétase de mecanismos de autorregulacion crea
dos por la administracion para disciplinar su personal, mejorar su rendimiento y asegurar la coor-
dinacion de las operaciones, etcétera.

20 Cfr. Braibant, Guy, op. cit., nota 15, pp, 261 Y ss.
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politico (legislativo y presupuestario), de un control jurisdiccional (de
constitucionalidad o de legalidad) o inclusive de un control administrati-
vo, llevado a cabo por 6rganos independientes dotados de facultades de
supervision y vigilanciaen las materias administrativa o financiera."

Los controles externos tienen como objetivo primordial, aunque no
exclusivo, € obligar a la administracion a respetar las normas ju-
ridicas; constituyen, adem4s, un complemento a las técnicas de auto-
rregulacion.P

5) Seguin los efectos de las resoluciones dictadas a final del control:

a) Declarativo. En este caso e control se traduce en una simple
verificacion de laconformidad entre una actividad y un texto normativo.
Este control posee un efecto declarativo; b) Constitutivo. Los 6rganos de
control intervienen através de actos creadores de derechos u obligacio-
nes o dan la base juridica para la realizacion de actos u operaciones
posteriores.

4. Control jerarquico y control gracioso'?

Finalmente, a interior del control administrativo podemos distinguir
entre dos grandes sectores: el control jerarquicoy e control gracioso.

1) Nocion de control jerérquico.i” El control jerarquico es e "mas
antiguo y e més natural en una organizacién vertical't" Para Robert
Bonnard, lajerarquiaadministrativa implica una estrecha subordinacion

21 Es el caso de los tribunales de cuentas, de cierto tipo de contralorias, del ombudsman
o médiateur, de las comisiones y agencias independientes y de otras instituciones analogas.

22 Cfr. Brabant, Guy, op. cit.,, nota 15, p. 280. "Histéricamente, estos controles externos
provienen de la administracién; ciertas instituciones que los realizan encuentran su origen en
organos administrativos que en forma progresiva se han ido especializando en las funciones de
control y se han separado de la administracion. En otros casos, los controles son ejercidos por
autoridades cuya funcion principal no es e control; tal es el caso del Parlamento, de los miem-
bros del Ministerio Publico o Fiscalfa, o por instituciones creadas especialmente para este fin,
pero que se sitlan fuera de la administracién, como, por ejemplo, € ombudsman."

23 Cfr. Rougevin-Baville, M., Lecons de droit administratij, Paris, Hachette, 1989, pp. 273
Y ss. "Esta misma ambigliedad afecta la distincion entre recursos jerarquicos y recursos gracio-
sos, que son las dos modalidades segin las cuales e administrado puede presentar un recurso
administrativo ante la administracion.”

24 Cfr. Fayol, Henry, op. cit., nota S, pp. 37 Y 38. "La via jerérquica es e camino que
siguen, atravesando todos los grados de la jerarquia, las comunicaciones que parten de la au-
toridad superior o que le son dirigidas".

25 Cfr. Retier, "Contréle et gestion des administrations publiques"’, Revue Francaise d'Ad-
ministration Publique, Paris, 1978, pp. 217 Y ss.
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queserealiza gracias a ciertos poderes que existen en favor del superior
sobre sus subordinados.P

Ege control presenta dos aspectos, pues contiene, a mismo tiempo,
unaideade poderio del superiorjerarquicoy unaidea de responsabilidad
del mismo superior debido a que esta obligado a asegurar el correcto
funcionamiento de los servicios colocados bajo su autoridad, asi como la
gjecucionde las 6rdenes transmitidas a los agentes subordinados.1?

A laraiz de lanocion de control jerarquico, como lo hemos dicho, se
encuentralaidea de poderjerarquico, €l cua puede ser definido como "el
poder que, al interior de una misma persona moral, permite a superior
jerérquico comandar a sus subordinados, dirigir sus accionesy principal -
mente, anular o reformar sus decisiones't."

Ladefinicion que acabamos de citar del poder jerarquico strictu sensu
(queseejerce sobre una autoridad dotada de un poder propio de decision)
seoponeaaquel lade poderjerarquico latu sensu, que sirve paradescribir
losvinculos de subordinacién resultantes de la "organizacion jerarqui-
ca' delas autoridades a interior de una misma persona moral."

Modalidades del poder jerarquico. Este contiene cinco modalidades
esenciales:

a) El poder de instruccion, que permite a superiorjerarquico dar a sus
subordinados 6rdenes e instrucciones (ya sean generales o individuales),
sobre el funcionamiento de los servicios;, b) El poder de aprobacion
previade las decisiones de sus subordinados; €) El poder de anulacion, el
cual le brinda la oportunidad de hacer desaparecer una decision del
subordinado; d) El poder de reformacion, que le permite modificar o
anular una decision de su subordinado; €) El poder de suspension que le
permite suspender provisionalmente la aplicacion de una decision.

Es conveniente sefidar, tal como lo afirma Bonnard, que € poder de
sustitucion (que permitiria a superior tomar decisiones en lugar del
subordinado) no forma parte del poder jerarquico, ya que este ultimo "no
tiendealaconfusion de las competencias (de las autoridades)" .30 Por otra

26 Précisde droit admintstrauf, 4a. ed., Paris, Librairie Générale de Droit et Jurisprudence,
1943, pp. 312-314.

27 Cfr. Baecque, Francis de, L'admintstrauon centrale de la France, Paris, Armand Colin,
1973, p. 213, "e control jerérquico es un aspecto de la responsabilidad del jefe, e cua debe
asegurarse de que los servicios colocados bajo su autoridad funcionen correctamente”.

28 Cifr. Rougevin-Baville, M., op. cit., nota 23, p. 273.

29  lbidem.

30 Cir. Bonnard, Robert, op. cit., nota 26, pp. 312-314. "Consiste en la aprobacidn previa,
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parte, ello significaria "violar la nocién misma de jerarquia arruinando
el poder de decision conferido a subordinado't.”

La extension del ejercicio dd poder jerarquico es muy amplia, ya
gue no sblo puede estar encaminado a sancionar la ilegalidad sino
también la inoportunidad del acto controlado." Finalmente, é puede
ser gjercitado por e superior ya sea en forma espontanea - si n condi-
cion de forma o de término- o a peticién de un particular mediante
un "recurso jerarquico”.

2) Nocion de control gracioso. Es necesario distinguir entre e control
jerérquicoy e control gracioso que se ejerce con motivo de la presenta-.
cion de un recurso gracioso interpuesto por un administrado ante ‘el
organo que dicto e acto o la decision atacados. Esta autoridad tiene la
facultad, ya sea de "retirar retroactivamente el acto, o simplemente de
anularlo para €l futuro”, observando las reglas de revocacion de los actos
administrativos.33

V. CONTROL JURISDICCIONAL

Tréatase de un control externo ejercitado por los tribunalesjudicialesy
administrativos. Este control comprende dos grandes apartados: por una
parte, €l control de laconstitucionalidad de |os actos administrativos, con
e fin de examinar la conformidad de las actividades administrativas
respecto de los textos fundamentales.>' por otra parte, comprende el
control de legalidad que permite a los tribunales revisar € fundamento
legal de las diversas categorias de actos administrativos.

la suspension, la anulacion, o la modificacion del acto. No comprende, en principio, €l poder
de substitucion”.

31 Cfr. Debbasch, Charles, op. cit., nota 9, pp. 310-312. "El superior jerarquico puede con-
firmar pura y smplemente el acto del subordinado. Puede, iguamente, mantenerlo pero substi-
tuyendo los motivos correctos a una motivacion errénea. También puede anular € acto del su-
bordinado de forma total o parcial; é puede, en fin, reformarlo, es decir enmendarlo”.

32 Cfr. Bonnard, R., op. cit., nota 26, pp. 312-314. "El superior puede censurar €l gercicio,
no solamente de la competencia reglada, sino también de la competencia discrecional del infe-
rior".

33 Cfr. Debbasch, Charles, op. cit., nota 9, pp. 310-312.

34 Ejercido en México por la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, conforme d titulo
Il de la Constitucion federal.
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Caracteristicas del controljurisdiccional ss

Con €l objeto de diferenciarlo del control administrativo es necesario
hacer énfasis en algunos rasgos particulares del control jurisdiccional.

1) Este control es ejercido por un juez, es decir, por una autoridad
independiente de los 6rganos administrativos;

2) Es un control "provocado” por una accion ejercitada por un admi-
nistrado o por un érgano de la administracion;

3) Esta variedad de control Unicamente puede versar sobre lailegali-
dad o lainconstitucionalidad del acto atacado;

4) En lamayor parte de |los casos, lostribunales anulan o retiran el acto
ilegal. En algunos casos, ellos pueden reformarlo o modificarlo;

5) El control jurisdiccional debe respetar las reglas del procedimiento
contencioso administrativo, Finalmente, la decision pronunciada por €l
juez posee la autoridad de la cosa juzgada.

V. EL CONTROL POLITICO O LEGISLATIV 0%

Tratase de un control puesto en funcionamiento por las asambleas
representativas,” que se manifiesta por tres tipos de actividades:

1) Mediante latomade una serie de medidas de carécter legislativo. A
través de la creacion de leyes y decretos, el Parlamento puede reglamen-
tar el cumplimiento de los planes, la utilizacion de los recursos publicos
y el comportamiento de los funcionarios.

2) A través del control presupuestario que abarca las dos grandes
etapas de gjecucion del presupuesto: por una parte, la autorizacion de su
gjercicio; por otra parte, laaprobacion de lacuentapublica, presentadaa
final del ejercicio presupuestario.

3) Finalmente, por medio del control politico, que se traduce en la
posibilidad de exigir a los funcionarios responsables (secretarios de
Estado, directores de 6rganos descentralizados y responsables de las

35 Cfr. De Laubadere, André, op. cit., nota 9, p. 535; cfr. Debbasch, Charles, op. cit., nota
9, p. 310.

36 Cfr. De Laubadére, André, op. cit., nota 9, p. 668. “La Administracién es €l 6rgano de
gjecucion de la decision del poder polltico, corresponde a este Gltimo, depositario del gercicio
de la soberania, el control de la administracion”. Aunque esta afirmacion sélo es del todo valida
en los regimenes de tipo parlamentario.

37 Que en México, en e ambito federal, es el Congreso de la Unién; en e ambito local
Son las Cémaras de diputados de los estados y la Asamblea Legidativa del D.F.
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empresas publicas) la informacion sobre sus actividades, ya sea a través
de su comparecencia directa o bien, a través de la remisién de los
informes correspondientes.” Los miembros de los cuerpos legislativos
también pueden demandar la creacién de comisiones de investigacion
para examinar las actividades administrativas, €l ejercicio presupuestario
y verificar el cumplimiento de los programas gubernamental es."

38 Cfr. Chevalier, Jacques, Science administrative, Paris, Presses Universitaires de France,
1986, p. 519, "Si € gercicio de esta competencia (de supervisién de la administracion) con
motivo del debate del Presupuesto es bastante formal, otros mecanismos, tales como las comi-
siones de investigacion y de control, dotades de amplios mediosde investigacion, o las delegaciones,
misiones o grupos de trabajo, que hacen posible que exista un seguimiento regular, son mucho
mas eficaces”.

39 En México, los articulos 73, 90 Y 93 de la Constitucién federal constituyen el fundamento
de esta modalidad de control.





