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1. Introduccién

El presente articulo explora el desarrollo constitucional y legal de la Con-
traloria General de la Republica, en adelante la Contraloria, con el objeto
de exponer los antecedentes que presidieron su creacion legal y su forta-
lecimiento subsecuente en el ordenamiento constitucional chileno, como
asimismo, para comparar someramente dicho 6rgano con otras contralo-
rias y 6rganos de control administrativo semejantes existentes en la region.

Los antecedentes historicos analizados revelan un proceso de consoli-
dacion progresiva de la autonomia institucional de la Contraloria General
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de la Reptblica, desde sus modestos origenes legales, en 1927, hasta el
periodo posterior a su constitucionalizacion, en 1943.

Ellos sugieren que el Poder Legislativo, en un comienzo, y el Poder
Constituyente, mas tarde, decidieron otorgar independencia y autonomia a
aquélla, respecto de los Poderes del Estado, con miras a salvaguardar la ju-
ridicidad en el marco de un Estado de Derecho, controlar la gestion de los
recursos publicos y mantener el orden de la hacienda publica, en un con-
texto politico y constitucional caracterizado por el crecimiento sostenido
de la potestad ejecutiva del Presidente de la Republica, el debilitamiento
de la funcion fiscalizadora del Congreso Nacional y la institucionalizacién
del sistema de partidos politicos.

De esta manera, una reforma administrativa que surgié como resultado
del interés de la elite militar y gubernamental por obtener préstamos y
atraer inversiones extranjeras, a mediados de la década de 1920, termind
por atraer el interés de la elite politica una década y media mas tarde, una
retornada la normalidad constitucional, la que cifro en este 6rgano sus es-
peranzas de controlar al Poder Ejecutivo, dada la ineficacia relativa de los
mecanismos de control parlamentario previstos en la Constitucion Politica
de 1925.

El buen desemperio de la Contraloria, de sus Jefes Superiores y funcio-
narios, como asimismo el apoyo que le otorgé en el tiempo el Congreso
Nacional, pavimento el camino para la aceptacion y expansion de su fun-
cion de control administrativo — la denominada funcion fiscalizadora, del
Poder Ejecutivo, lo que hizo posible que sus dictamenes e informes juri-
dicos no fueron desafiados abiertamente por este ultimo en largo tiempo.

Ast las cosas, la autonomia de la Contraloria ha sido abonada por el te-
nor de textos constitucionales dictados en épocas distintas, la instituciona-
lizacion de sus practicas, rutinas y procedimientos, y por el apoyo politico
con que ha contado para el desempenio de sus funciones. Por lo anterior,
ella se ha erigido en un érgano de control administrativo auténomo, en
casi todos sus aspectos, respecto de los Poderes del Estado, constituyen-
do hoy en dia una institucion distintiva del sistema politico chileno. Con
todo, el texto constitucional requiere explicitar ain mas el contenido de
dicha autonomia de la Contraloria, restableciendo en lo posible la autono-
mia presupuestaria de que gozoé hasta el afio 1977.

Por otra parte, el Derecho Comparado Latinoamericano sugiere que la
Contraloria cuenta con un alto grado de autonomia institucional, carac-
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teristica que es compartida con algunos 6rganos semejantes de la region.
Igualmente, que ella es de los pocos 6rganos de control administrativo que
ejerce el control de juridicidad —de tipo preventivo y de constitucionalidad
y legalidad, de los actos de la Administraciéon del Estado, como distinto al
control presupuestario y fiscal, dentro del mismo ambito geografico.

Este articulo consta de seis secciones, incluidas esta Introduccién y las
Conclusiones, La seccion 1I. se refiere a la creacion de la Contraloria en
1927. La seccion 1II. discurre sobre su elevacion a rango constitucional en
1943. La seccion IV. trata sobre el reforzamiento constitucional efectuado
a este 6rgano en 1980. Finalmente, la seccion V. ofrece antecedentes sobre
algunas contralorias y érganos de control administrativo semejantes que
existen en el Derecho Comparado Latinoamericano, los que permiten vi-
sualizar la singularidad de la Contraloria chilena.

2. La creacién de la Contraloria en 1927

En 1925 el gobierno chileno, en manos de los militares, estaba interesado
en obtener préstamos y atraer inversion extranjera con el objeto de esti-
mular el crecimiento econémico. Para esto contraté una mision privada
estadounidense, la que debia proponer medidas tendientes a la estabili-
zacion economica y reformas administrativas y fiscales, con el objeto de
crear un ambiente propicio al acceso a dichos recursos. Esta mision fue
encabezada por el Dr. Edwin Kemmerer —a la sazon profesor de finanzas en
la Universidad de Princeton y ex-comisionado de comercio del gobierno
estadounidense que habia visitado paises latinoamericanos en 1922, quien
habia sido anteriormente consultor de diversos gobiernos extranjeros, v. gr.
Filipinas, México, Guatemala, Colombia y Sudafrica, para fines de estabi-
lizacion monetaria y reorganizacion administrativa. La Mision Kemmerer
propuso diversas medidas al gobierno chileno, como la creacion de un
banco central; el restablecimiento del padrén oro; la aprobacion de legisla-
cion crediticia, bancaria y fiscal, y la creacion de una contraloria general y
oficina de contabilidad gubernamental, entre otras'.

Para estos efectos, mediante el Decreto con Fuerza de Ley N° 400 bis,
del Ministerio de Hacienda, de 1927, el Presidente de la Republica, Sr.
Emiliano Figueroa Larrain, dispuso la creacion de la Contraloria. Este cuer-

1 DRAKE, 2004.
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po legal supuso la aprobacion del denominado “Proyecto de Contraloria
Jeneral de la Republica” propuesto por Kemmerer, basado para ello en la
Oficina del Contralor y Auditor General de Inglaterra, el que habia sido in-
formado favorablemente por una comision ad-hoc, presidida por el Super-
intendente de Bancos, Sr. Julio Philippi, y compuesta por los Sres. Eduardo
Puelma, Miguel Vergara, Alfonso Hernandez y W. M. van Deusen®.

Los fundamentos de este cuerpo legal enfatizaron la necesidad de cen-
tralizar en un é6rgano administrativo especial, que actuara con unidad de
propositos, la fiscalizacion de los ingresos nacionales y la inversion de los
recursos fiscales, dirigido por un jefe dotado de amplias facultades, “para
que pueda responder ante el Presidente de la Republica de la eficiencia de
los servicios que se le encargan”.

Por lo demas, el control administrativo de los fondos publicos, a la
sazon existente, era ineficiente para una ordenada y arreglada contabilidad
publica, pues, al decir de Silva Cimma,

el Tribunal de Cuentas que estaba facultado para practicar el examen legal y
constitucional de los decretos supremos, solo venia a imponerse de la legali-
dad de los gastos realizados al afio después de que habia tomado razon de los
decretos que autorizaban los referidos gastos, ya que sélo entonces recibia el
estado financiero’.

El art. 2°de este cuerpo legal nombro Contralor General de la Republi-
ca interino al Ministro de Hacienda, Sr. Pablo Ramirez Rodriguez, quien
resulto determinante -en el corto plazo, para la introduccion del tecnocra-
tismo en el naciente Estado administrativo chileno*. Los arts. 2° y 3° de
aquél le autorizaron para designar un sub-contralor interino y el personal
necesario para ejecutar los trabajos preliminares tendientes a la organiza-
cion de la naciente Contraloria, lo que facilito la contratacion de cuadros
técnicos y profesionales de similar inspiracion’.

El art. 1° del proyecto aludido dispuso la fusion del Tribunal de Cuen-
tas, la Direccion de Contabilidad General, la Seccion de Bienes Nacionales

2 PINTO etal., 1977, pp. 6y 9.
3 SILVA CIMMA, 1969, p. 372.
4 SILVA, 2010, p. 72 ss.

5 Ibid., p. 78
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y la Direccion General de Estadistica en una oficina administrativa, deno-
minada Contraloria General de la Republica, la que “sera independiente
de todos los Ministerios y de las demads reparticiones del Estado.” El art.
2° senal6 que un funcionario, denominado Contralor General de la Repu-
blica, en adelante el Contralor General, tendria a su cargo la Contraloria,
quien seria nombrado por el Presidente de la Republica y permaneceria
seis anos en sus funciones, pudiendo ser reelegido. Finalmente, los arts. 2°
ss. contemplaron una organizacion administrativa basica consistente en un
Contralor General, un Subcontralor y un Inspector General de Servicios
Publicos. Finalmente, el art. 38 dispuso que la ley de presupuestos de la
Nacion contemplase los fondos necesarios para el mantenimiento del ser-
vicio, previa fijaciéon por decreto del Contralor General, aprobado por el
Ministro de Hacienda.

En retrospectiva, la fusion del Tribunal de Cuentas y de la Direccion
de Contabilidad General, mencionados supra, resulté de importancia para
la institucionalizacion de la Contraloria, ya que ambos ejercian algunas
de las funciones de control que distinguieron posteriormente a esta ulti-
ma®. En efecto, la Direccion de Contabilidad General, creada por decreto
supremo en 1869 y elevada a rango legal en 1875 y 1883, controlaba la
contabilidad de la Hacienda Publica e inspeccionaba todas las oficinas
recaudadoras de ingresos fiscales, mientras que el Tribunal de Cuentas,
creado por ley en 1888, que tradicionalmente examinaba y juzgaba las
cuentas de quienes administraban bienes del Estado, pasé a controlar la
juridicidad —mediante el tramite de toma de razon, de los actos adminis-
trativos en general en 1894

Cabe agregar que el Decreto con Fuerza de Ley N° 2.960 bis, del Minis-
terio de Hacienda, de 1927, modifico este primer cuerpo legal y reorganizé
la Contraloria, adaptando su “organizacion y funcionamiento a las prdcticas
y al sistema administrativo vigentes™®, y ademas establecio —en su art. 8°, que
los decretos supremos estarian sujetos al control de constitucionalidad y
legalidad, por parte de la Contraloria, procediendo a su respecto el decre-

6 Ambos organos contaban con algunos antecesores republicanos, como el Tribunal Mayor de Cuentas de
1820; la Comision de Rezagos, la Inspeccion de Cuentas y la Mesa de Residencia, todos de 1828; la Con-
taduria Mayor y el Tribunal Superior de Cuentas de 1839 y la Corte de Cuentas de 1875. SILVA CIMMA,
1969, pp. 369-372; QUINZIO, 1969, pp. 477-479.

7 El decreto de insistencia fue creado en 1909. PINTO et al., 1977, pp. 255, 257, 261 s., 265.
8 CONTRALORIA GENERAL DE LA REPUBLICA, 1977, p. 27.
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to de insistencia del Presidente de la Republica, con la firma de todos los
Ministros de Estado.

La organizacion interna dispuesta por este cuerpo legal fue bastante
simple. Conforme a los arts. 2° ss. del mismo, la Contraloria constaba de
un Contralor General; un Subcontralor y una Inspeccion General de Ofici-
nas y Servicios Publicos, sin perjuicio de las Secciones y Organismos que
estableciere un reglamento administrativo que debia dictarse por el Presi-
dente de la Republica. El Contralor General, el Subcontralor y el Inspector
General eran nombrados por el Presidente de la Reptblica.

Algunos afos mas tarde, la Contraloria adquirié una estructura interna
mas compleja mediante el Decreto Ley N° 258, de 1932, Ley Organica de
la Contraloria, reglamentado por el Decreto Supremo N° 935, del Ministe-
rio de Hacienda, de 1933, Reglamento Organico de la Contraloria’.

Conforme a los arts. 2°, 3° y 5° de esta ley organica, el Contralor
General estaba a cargo de la Contraloria, era nombrado por el Presidente
de la Republica y gozaba de inamovilidad en su cargo, al igual que el
Subcontralor, en marcado contraste con la ley de reorganizacion previa'®. La
organizacion interna de la Contraloria, a su turno, se volvié mas compleja
y constaba de un Contralor; un Subcontralor; la Secretaria General; los
Departamentos de Inspeccion General de Oficinas y Servicios Publicos y
Examen de Cuentas, de Contabilidad, y Juridico, y los Subdepartamentos
de Contabilidad Central, de Control de Entradas, de Control de Gastos; de
Toma de Razon; de Crédito Publico y Bienes Nacionales, y de Registro de
Empleados Publicos.

Asimismo, esta ley organica reiteré que la Contraloria era independien-
te de todo otro servicio publico y autoridad del Estado, como asimismo
establecio sus funciones fundamentales de control administrativo, tanto
preventivo como represivo, en materia de juridicidad, administracion de
bienes, contabilidad publica y personal, segtn el caso.

En tal sentido, su art. 1° preceptuo:

Articulo 1.0 La Contraloria General, independiente de todos los Ministerios,
autoridades y oficinas del Estado, tendra por objeto fiscalizar el debido ingre-

9 Esta ley organica fue modificada por las Leyes N.° 6.915, de 1941; N.° 7.200, de 1942; N.° 7.727, de
1943; N.© 9.687, de 1950, entre otras.

10 LaLey N.°9.687, de 1950, estableci6 que el nombramiento del Contralor General debia efectuarse por
el Presidente de la Republica, con acuerdo del Senado.
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so e inversion de los fondos del Fisco, de las Municipalidades y de la Bene-
ficencia Publica; verificar el examen y juzgamiento de las cuentas que deban
rendir las personas que tengan a su cargo fondos o bienes de las entidades
indicadas y de los demas servicios o instituciones sometidos por la ley a su
fiscalizacion y la inspeccion de las oficinas correspondientes; llevar la contabi-
lidad general de la Nacion; pronunciarse sobre la constitucionalidad y legali-
dad de los decretos supremos; vigilar el cumplimiento de las disposiciones del
Estatuto Administrativo y desemperiar, finalmente, todas las otras funciones
que le encomienden esta ley y su reglamento y los demas preceptos vigentes
o que se dicten en lo futuro, que le den intervencion.

Complementando lo anterior y basandose en la ley de reorganizacion
dictada cinco afios antes, el art. 8° de esta ley organica dispuso lo siguiente:

El Contralor tomard razén de los decretos supremos y se pronunciara sobre
la inconstitucionalidad e ilegalidad de que puedan adolecer, dentro del plazo
de veinte dias contado desde la fecha de su recepcion, pero debera darles
curso cuando, a pesar de su representacion, el Presidente de la Republica
insista con la firma de todos sus ministros. La representacion se hara con la
firma del Contralor y, en caso de insistencia, se consignara en la Memoria
Anual que la Contraloria debera presentar al Presidente de la Reptblica y al
Congreso Nacional'.

Con todo, no existié claridad inmediata sobre la importancia que podia
llegar a tener la funcion fiscalizadora de la Contraloria, en cuanto érgano
de control administrativo y preventivo de la juridicidad de la Adminis-
tracion del Estado, lo que se vio reflejado en la percepcion de la doctrina
iuspublicista al respecto. Asi, Raveau solo aludio a la Contraloria con mo-
tivo de las bases constitucionales de la hacienda publica, especificamente
respecto de la cuenta e inversion de las rentas publicas'?, al tiempo que Jara
se limité a analizar el Tribunal de Cuentas —6rgano interno de la Contra-
lorfa, como una manifestacion de la jurisdiccion administrativa en Chile®.

11 Segtin Raveau, este precepto legal estaba en concordancia con el art. 21 de la Constitucion Politica de
1925, que preceptuaba: “Las Tesorerias del Estado no podran efectuar ningin pago sino en virtud de un
decreto expedido por autoridad competente, en que se exprese la ley o la parte del Presupuesto que autorice
aquel pago.” (RAVEAU, 1939, p. 261).

12 RAVEAU, 1939, pp. 260 s.
13 JARA, 1943, pp. 249, 288,
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La explicacion a lo anterior obedeci6 a que la funcion en comento fue
visualizada con cierto desdén, por parte del Presidente de la Reptblica,
quien hizo uso frecuente de la dictacion de decretos de insistencia, con la
firma de todos sus Ministros de Estado, en las décadas de 1930 y 1940,
con el objeto de superar las objeciones de juridicidad realizadas a sus actos
administrativos por la Contraloria'*. Incluso, el Jefe de Estado llego a dictar
decretos de insistencia por anticipado, denominados “decretos nonatos”,
sin esperar la representacion de juridicidad a un acto administrativo pre-
vio, por parte de la Contraloria, con el objeto frecuente de eludir limites al
gasto publico establecidos en la Ley de Presupuestos de la Nacion'.

Por lo demas, la circunstancia que la independencia -politica y funcio-
nal, de la Contraloria no estuviera suficientemente cimentada en aquellos
anos -mas alla de lo que dispusieran las leyes, en gran medida por el rango
infra-constitucional de aquélla, no ayudo mucho a la eficacia de su labor
fiscalizadora. Por lo anterior, la extension de su funcion fiscalizadora res-
pecto de todas las instituciones fiscales, semifiscales y la mayoria de los
organismos dependientes o creados por el Estado, llevada a cabo por la
Ley N° 7.200, de 1942, no tuvo una repercusion inmediata en el sistema
de control administrativo del Estado chileno. Sin embargo, esto cambiaria
poco tiempo después.

3. La constitucionalizacién de la Contraloria en 1943

El primer texto constitucional que contemplo la Contraloria fue la Cons-
titucion Politica de 1925, luego de la reforma constitucional de la Ley
N°7.727, de 1943, que elevo a rango constitucional a aquélla, calificando-
la de organismo auténomo.

Originalmente, esta reforma perseguia fortalecer la iniciativa legisla-
tiva del Presidente de la Republica en materias administrativas, mediante
la concesion de una iniciativa exclusiva a aquél, pero durante el proce-
so legislativo el proyecto de ley respectivo fue enmendado, entre otros,
para circunscribir la potestad creciente del Presidente de la Reptblica en
materia de gasto publico, mediante la creacion de decreto de emergencia

14 FAUNDEZ, 2010, p. 44.

15 Segun un estudio de la OECD, el Presidente de la Republica dicto 116 de estos decretos entre 1932-
1937, 65 entre 1938-1941 y 65 en 1942. Cfr. OECD, 2014, p. 106.
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economica'®, y reforzar las atribuciones fiscalizadoras, contables y jurisdic-
cionales de la Contraloria, dada la ineficacia relativa de los mecanismos de
control parlamentario, pasando aquélla a gozar de autonomia constitucio-
nal y a ejercer progresivamente tales atribuciones sin interferencia de otras
autoridades.

Para ello el art. 1° de dicha reforma agrego tres nuevos incisos al art. 21
de la Constitucion Politica de 1925, los que elevaron a rango constitucio-
nal diversas funciones desempeniadas por la Contraloria desde su creacion.
El precepto constitucional era del siguiente tenor:

Un organismo autéonomo con el nombre de Contraloria General de la Rept-
blica, fiscalizara el ingreso y la inversion de los fondos del Fisco, de las Muni-
cipalidades, de la Beneficencia Publica y de los otros servicios que determinen
las leyes; examinard y juzgara las cuentas de las personas que tengan a su
cargo bienes de esas entidades, llevara la contabilidad general de la Nacion
y desempenara las demas funciones que le encomiende la ley. Se exceptian
de esta disposicion las cuentas del Congreso Nacional, que seran juzgadas
de acuerdo con sus reglamentos internos./ La Contraloria no dara curso a los
decretos que excedan el limite senialado en el namero 10.° del articulo 72 de
la Constitucion, y remitird copia integra de los antecedentes a la Camara de
Diputados./ También enviara copia a la misma Camara de los decretos de que
tome razén y que se dicten con la firma de todos los Ministros de Estado,
conforme a lo dispuesto en el precepto citado en el inciso anterior'’.

Curiosamente, la funcién de control de la juridicidad de los actos de la
Administracion del Estado, encomendada tradicionalmente a la Contralo-
ria por la ley, no fue elevada a rango constitucional por la reforma citada,
pero no adquirié una importancia especial en los afios siguientes, como
indicado infra.

Del mismo modo, el art. 4° de este cuerpo legal confirio al Contralor
General legitimacion pasiva respecto de acusaciones constitucionales, des-
de el momento que el art. 4° de la ley citada, modificando el art. 39 de la

16 Este decreto permitia efectuar gastos no autorizados por ley, hasta un maximo anual del 2% del monto
de gastos contemplados en la Ley General de Presupuestos, como una forma de terminar con el abuso con-
temporaneo del decreto de insistencia. Cfr. GIL, 1969, p. 115.

17 VALENCIA, 1986, p. 240.
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Constitucion Politica de 1925, establecié que era atribucion exclusiva de
la Camara de Diputados declarar si han o no lugar las acusaciones inter-
puestas por diez diputados, a lo menos, en contra del Contralor General
por notable abandono de sus deberes'®.

Esta reforma constitucional fue puesta de relieve dos afios mas tarde
aproximadamente y las circunstancias que rodearon su aplicacion determi-
naron la eficacia y autoridad de la Contraloria en el mediano plazo, como
6rgano autéonomo de control administrativo.

En efecto, el Contralor General, Sr. Vigorena, fue acusado constitucio-
nalmente por notable abandono de sus deberes y destituido de su cargo
por el Congreso Nacional en 1945, lo que este tltimo hizo consistir en
haber realizado aquél un control meramente formal y objetivo de juridi-
cidad —como habia sido la tonica desde la creacion de la Contraloria, de
ciertos actos administrativos sobre relaciones laborales y regulacion de de
actividades economicas, dictados por el Presidente de la Republica. Este
episodio politico sefialé claramente que el Congreso Nacional habia eleva-
do la Contraloria a rango constitucional por razones de fondo, vinculadas
a un control mas estricto de la actividad administrativa tendiente a evitar
el abuso de los amplios poderes delegados al Presidente de la Republica
por el Congreso Nacional, pudiendo aquélla ir en ciertos casos mas alld
del control de juridicidad meramente formal y objetivo de los actos de la
Administracion del Estado. Asimismo, establecié que el Contralor General
podria contar a futuro con el respaldo parlamentario en esta nueva forma
de desempenar sus funciones institucionales, ya que la reforma constitu-
cional en comento habia marcado un antes y un después respecto de las
dos areas de politica publica que habian motivado la acusacion constitu-
cional referida supra'.

Es asi que la Contraloria adopté una aproximacion dual al control de la
juridicidad de los actos de la Administracion del Estado en las décadas si-
guientes, sin especificar claramente los fundamentos para ello. Tratandose
de las areas de relaciones laborales, v. gr. reanudacion de faenas en conflic-
tos laborales, y regulacion de actividades econdémicas, v. gr. requisiciones
de bienes para fines de control de precios, el Contralor General exigio que
se le proveyera ademas evidencia de los fundamentos de hecho de los actos

18 VALENCIA, 1986, pp. 240 s.
19 Cfr. FAUNDEZ, 2011, pp. 142 ss.
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administrativos respectivos, mientras que en otras areas, como la seguridad
publica, mantuvo el control meramente formal y objetivo de juridicidad de
tales actos*. Sin perjuicio de lo anterior, una aproximacion teleolégica, ba-
sada en los objetivos de la ley respectiva, perme¢ el control de juridicidad
de ciertos actos de la Administracion del Estado referentes a la regulacion
de actividades economicas durante la Administracion Allende?'.

Lo anterior explica que la Contraloria expresara, sin ambages, en una
publicacién institucional de la segunda mitad de la década de 1970 lo
siguiente:

Hace diez atios, la Contraloria abandon¢ el control formal y postulé un control
finalista./ [...] Este nuevo espiritu puede resumirse diciendo que la Contraloria
General se siente participe de los problemas del Estado y de su Administracion,
por estar consciente que dentro de la interrelacion institucional que se produce
en el sector publico no habra buen control si hay mala administracion activa,
y por estar inconmoviblemente convencida de que no podra admitirse como
buena, una administracion activa que produzca estériles resultados hacia la
colectividad, todo ello dentro de un ambiente de irrestricto respeto al orden
juridico y a los derechos de cada cual ./ [...] *.

La consecuencia de lo anterior fue que la dictacion de decretos de in-
sistencia paso a ser un fendmeno infrecuente en los afios siguientes, con lo
cual el Presidente de la Republica se habituo a justificar sus actos adminis-
trativos ante la Contraloria, sometiéndose progresivamente las decisiones
de esta ultima en materia de fiscalizacion administrativa. Contrariamente
a lo esperado, ello no entorpecio el accionar del Poder Ejecutivo, porque
éste contaba —o podia llegar a contar, con amplias facultades regulatorias
delegadas por el Congreso Nacional, de ser necesario; por lo tanto, el Presi-
dente de la Republica prefiri¢ cuidar la relacion con el Congreso Nacional,
antes que enfrentarse a la Contraloria®.

Sin embargo, cuando el Presidente de la Republica careci6 de un apoyo
parlamentario claro para llevar a efecto su programa de gobierno, como

20 OECD, 2014, pp. 145 ss.

21 FAUNDEZ, 2011, p. 245.

22 CONTRALORIA GENERAL DE LA REPUBLICA, 1977, p. 45.
23 1Ibid., p. 147.
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acontecio6 bajo la Administracion Allende, el control de juridicidad de los
actos administrativos realizado por la Contraloria hizo casi desaparecer la
dictacion de decretos de insistencia por parte del Poder Ejecutivo, dadas
las repercusiones politicas que el ejercicio de esta atribucién presidencial
podia tener en la arena parlamentaria®*.

La constitucionalizacion de la Contraloria en 1943 y las circunstancias
que rodearon la acusacion constitucional en contra del Contralor General
en 1945, entonces, permitieron a aquélla desarrollar ampliamente la fis-
calizacion administrativa desde fines de la década de 1940, lo que cons-
tituyé una necesidad ante la siempre creciente y dinamica actividad de la
Administracion del Estado. Esto hizo posible la institucionalizacion de la
Contraloria, como érgano constitucional de control administrativo en el
sistema politico chileno, sin evadir los conflictos con el poder politico,
como acontecio a mediados de la década de 1950 con el Presidente Ibariez,
principios de la década de 1960 con el Presidente Alessandri y principios
de la década de 1970 con el Presidente Allende”-*°.

Paralelamente, su labor interpretativa de las leyes administrativas per-
mitio el desarrollo de una frondosa jurisprudencia administrativa, la que
permitio el funcionamiento sujeto a Derecho de la Administracion del Es-
tado, lo que fue relevante por la inexistencia de un contencioso-adminis-
trativo general y la renuencia de los tribunales ordinarios para conocer de
acciones contencioso-administrativas interpuestas por la dictacion de actos
ilegales de la Administracion citada®’.

Conforme al art. 21 de la Constitucion Politica de 1925, la Contraloria
tenia las siguientes funciones: Fiscalizar el ingreso y la inversion de los fon-
dos del Fisco, de las Municipalidades, de la Beneficencia Publica y de los
otros servicios que determinen las leyes; examinar y juzgar las cuentas de
las personas que tengan a su cargo bienes de esas entidades, exceptuadas

24 CONTRALORIA GENERAL DE LA REPUBLICA, 1977, pp. 246 s.
25 GIL, 1969, p. 116; e FAUNDEZ, 2011, pp. 246 s.

26 Bajo el gobierno autoritario del Gral Pinochet, éste hizo renunciar anticipadamente al Contralor Ge-
neral, Sr. Humeres, nombrado en 1968, por las objeciones juridicas —de forma y fondo, que él formulare
al decreto supremo dictado para convocar a la consulta nacional de 4 de enero de 1978. El Sr. Humeres
fue reemplazado en el cargo, por un espacio de cuatro meses aproximadamente, por el Sr. Fernandez,
quien era hasta el momento Ministro de Estado del Gral Pinochet, lo que facilito la toma de razon del acto
administrativo —previamente modificado, que convoco al citado acto plebiscitario. CAVALLO et al., 2013,
pp. 217-220

27 PIERRY, 2002, pp. 383 ss., 389.
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las del Congreso Nacional; llevar la contabilidad general de la Nacion; vy,
desempenar las demas funciones que le encomiende la ley. Consecuente-
mente, ella tenfa una funcion fiscalizadora, la que ejercia a través de los
Departamentos Juridico; de Inspeccion General de Oficinas y Servicios
Publicos y Examen de Cuentas; y, de Contabilidad?®.

La nueva ley organica de la Contraloria, Ley N° 10.336, de 1952, re-
glamento extensamente el mandato constitucional, pese a que su art. 1°
parafraseé lo dispuesto en el art. 1° del Decreto Ley N° 258, de 1932. La
estructura organica consultada en el art. 2° de esta ley era practicamente la
misma —salvo por la nueva Fiscalia, contemplada en la ley organica prece-
dente; sin embargo, el Contralor General, quien era el Jefe del Servicio, era
nombrado por el Presidente de la Reptiblica con acuerdo del Senado y go-
zaba de inamovilidad en el cargo —al igual que el Subcontralor, de acuerdo
alos arts. 3°y 6°%. Mas tarde, la Ley N° 11.151, de 1953, extendio el exa-
men de cuentas a las instituciones estatales de prevision social, mientras
que la Ley N° 14.832, de 1962, autorizé al Contralor General para estable-
cer controles sustitutivos de la toma de razon y construir dependencias de
la Contraloria en las distintas zonas del pais®®. Por ultimo, el Decreto con
Fuerza de Ley N° 42, del Ministerio de Hacienda, de 1959, otorgé autono-
mia presupuestaria a la Contraloria, mediante el otorgamiento a esta ultima
de un porcentaje no inferior al 0,39% del monto del presupuesto anual de
gastos sefialado en la ley de presupuestos, a diferencia de lo que aconte-
cia en la ley organica precedente, lo que fortalecié aun mas su autonomia
constitucional y su funcién fiscalizadora’".

Al decir de Silva Bascunan, la mentada autonomia permitia a la Contra-
loria desempenarse “con plena libertad en el ejercicio de sus tareas, en rela-
cion a los entes sobre que recae su accion e incluso respecto de los érganos
fundamentales del Estado”. Silva Cimma agregé que dicha autonomia era

28 SILVA CIMMA, 1969, pp. 374 s.

29 Esta ley organica fue modificada por los Decretos con Fuerza de Ley N.° 219, de 1953 y N.° 42, de
1959, ambos del Ministerio de Hacienda; como asimismo, por las Leyes N.° 11.151, de 1953; N.° 14.832,
de 1962; N.°15.364, de 1963; N.° 15.840, de 1964; N.° 16.068, de 1965; N.°16.391, de 1965; N.° 16.433,
de 1968; N.° 16.723, de 1967; N.° 17.617,de 1972; N.°17.881, de 1973 y el Decreto Supremo N.°2.421,
del Ministerio de Hacienda, de 1964, que fijo el texto refundido de la Ley N.° 10.336, entre otros.

30 CONTRALORIA GENERAL DE LA REPUBLICA DE CHILE, 1977, p. 27.
31 AYIWIN, 2001, p. 601.
32 SILVA BASCUNAN, 1963, p. 310.
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absoluta y que la unica intervencion de otras autoridades se materializaba
en la designacion del Jefe Superior del Servicio, pues el Contralor General
era nombrado por el Presidente de la Republica, con el acuerdo del Sena-
do, conforme a la Ley N° 9.687, de 1950

Por lo expuesto, no deben extranar las palabras pronunciadas por Gil a
fines de la década de 1950, quien concluyo:

En el campo de las finanzas publicas, la Contraloria General de la Republica
es una institucion muy importante del gobierno chileno, con facultades tni-
cas en el continente americano. [...] / Esta institucion, cuerpo administrativo
y judicial a la vez, no solo ejerce la custodia de todo el patrimonio nacional
y la supervision sobre el presupuesto, sino que también tiene jurisdiccion
sobre la legislacion financiera. [...] Mas importante aun (SIC), la Contraloria
chilena esta investida de un poder significativo que le permite ejercer control
efectivo sobre el ejecutivo. [...] / El Contralor General chileno, en verdad,
es el guardian ultimo de la legalidad financiera, y su deber consiste en pro-
curar el respeto de la Constitucion, la interpretacion debida de las leyes y la
observancia del Estatuto Administrativo. [...] Aunque las propias leyes del
Congreso estan fuera de la competencia del Contralor General, éste juzga
los decretos supremos que ponen en ejecucion la legislacion aprobada por
este cuerpo. [...] / [...] Ademas, la Contraloria no ha encontrado ninguna
interferencia seria en su labor por parte del primer magistrado en sus treinta
anos de existencia [...]. [...]En lugar de resistir su autoridad, los presidentes
la han aumentado, con el asentimiento del Congreso. Una institucion que
comenzo supervisando simplemente los gastos ptblicos, desemperia ahora un
papel significativo e incluso crucial en todos los aspectos de la administracion
publica chilena®.

4. Reforzamiento constitucional de la Contraloria en 1980

El segundo texto constitucional que regulo la Contraloria fue la Constitu-
cion Politica de 1980. Este texto constitucional otorgé rango constitucional
a su funcion tradicional de control de la juridicidad —~denominada control
de la legalidad, de los actos de la Administracion del Estado, circunscri-

33 Ibid, p. 373.
34 GIL, 1969, pp. 114s.
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bié la atribucion presidencial de dictar decretos de insistencia y reforzo
la autonomia constitucional de la Contraloria, lo que ha llevé al Tribunal
Constitucional ha sostener que la Contraloria

disfruta de una autonomia constitucional que se proyecta en una triple
dimension: organizativa, institucional y normativa. Implica que cada uno de
estos ambitos de accion no puede estar supeditado, en su ejercicio, a 6rganos
que se relacionen, aunque sea en forma indirecta, con las labores de gobierno
y administracion propias de la funcion ejecutiva®.

Los preceptos constitucionales respectivos fueron elaborados a partir
de las propuestas de los diversos organos asesores de la H. Junta de
Gobierno, en adelante la Junta, que era el titular del Poder Constituyente
Originario en aquel tiempo, v. gr. la Comisién de Estudios de la Nueva
Constitucion y el Consejo de Estado. Estas propuestas fueron inspiradas
por nociones tradicionales de la practica iusadministrativa y el recuerdo de
sucesos politicos y administrativos del pasado reciente.

En tal sentido, la Comision de Estudios de la Nueva Constitucion Poli-
tica de la Repuiblica, en adelante la Comision, senal6 los lineamientos para
una futura regulacion constitucional de la Contraloria en el e§ 12. del me-
morandum “Metas u Objetivos Fundamentales para la Nueva Constitucion
Politica de la Reptblica”, de 26 de noviembre de 1973, dirigido a la Junta.

La Comision senald que la Contraloria mantendria su rango de orga-
nismo constitucional, autonomo e independiente, y su funcion fiscalizado-
ra se extenderia a todos los organismos, instituciones, servicios publicos,
empresas, sociedades o entidades publicas o privadas en que el Estado
y sus servicios publicos, centralizados o descentralizados, tuvieren apor-
tes de capital, representaciéon o participacion mayoritaria o igualitaria. Del
mismo modo, sostuvo que deberian adoptarse los resguardos tendientes
a evitar el abuso de los decretos de insistencia, los que habrian de recaer
exclusivamente en materias de la potestad reglamentaria, a diferencia del
pasado. Finalmente, deberia dotarsele de imperio para el cumplimiento de
sus resoluciones, como medio para dotar de eficacia al régimen de control
administrativo®.

35 VERDUGO, 2011, pp. 398 s.

36 COMISION DE ESTUDIOS DE LA NUEVA CONSTITUCION POLITICA DE LA REPUBLICA, 1973,
pp. 26 s.
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Casi cinco afos mas tarde, la Comision dio a conocer su propuesta de
regulacion detallada de la Contraloria en el memorandum “Proposiciones
e Ideas Precisas”, de 16 de agosto de 1978, dirigido a S.E. el Presidente de
la Republica, cuyo Capitulo IX se referia precisamente a dicho 6rgano de
control. Ella establecié que la Contraloria ejerceria mecanismos de con-
trol administrativo, manteniendo su rango de organismo constitucional,
autonomo e independiente, pero precisando, al mismo tiempo, que su ac-
cion fiscalizadora no se extenderia a las empresas del Estado, debiendo
el legislador adoptar un criterio flexible para determinar el ambito de su
fiscalizacion. Igualmente, sefialé que la funcion fiscalizadora comprendia
el control contable, financiero y preventivo de legalidad de los actos de la
Administracion del Estado, adquiriendo este ultimo ahora rango consti-
tucional en el anteproyecto. Adicionalmente, también constitucionalizo la
atribucion presidencial de dictar decretos de insistencia, pero limitandola
a ciertos casos o supuestos solamente, debido a abusos del pasado reciente.
Finalmente, la Comision expreso su parecer negativo en cuanto a otorgar
atribuciones a la Contraloria en tres 6rdenes de materias: para anular ac-
tos administrativos, por corresponder esto ultimo a tribunales contencio-
so-administrativos; para ejercer el control de mérito o de resultado, porque
implicaba transformarla en un érgano administrador; y, para tener imperio
para ejecutar sus resoluciones, porque implicaba que pasaba a ser juez y
parte en la sustanciacion de sumarios administrativos®’.

La propuesta de la Comision se expreso en el Capitulo IX del antepro-
yecto constitucional contenido en el documento “Texto del Anteproyecto”,
de 18 de octubre de 1978, dirigido a S.E. el Presidente de la Republica,
cuyo primer parrafo dedico dos articulos a la Contraloria. Respecto de la
autonomia constitucional de la Contraloria, la Comisién propuso el pre-
cepto siguiente:

Art. 92. Un organismo auténomo con el nombre de Contraloria General de la
Republica ejercera el control de la legalidad de los actos de la Administracion,
fiscalizara el ingreso y la inversion de los fondos del Fisco, de las Municipa-
lidades y de los demas organismos y servicios que determinen las leyes; exa-
minard y juzgara las cuentas de las personas que tengan a su cargo bienes de

37 COMISION DE ESTUDIOS DE LA NUEVA CONSTITUCION POLITICA DE LA REPUBLICA, 1978a,
pp- 291-294.
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esas entidades; llevara la contabilidad general de la Nacion, y desempenara
las demas funciones que le encomiende la ley organica constitucional respec-
tiva./ El Contralor General de la Republica sera designado por el Presidente
de la Republica con acuerdo del Senado adoptado por la mayoria de sus
miembros en ejercicio, sera inamovible en su cargo y cesara en él al cumplir
75 anos de edad’®.

Respecto de la funcién de control de legalidad de la Administracion del
Estado, la Comision propuso un articulo del siguiente tenor:

Art. 93. En el ejercicio de la funcion de control de legalidad el Contralor
General tomard razon de los decretos y resoluciones que, en conformidad a
la ley, deben tramitarse por la Contraloria o representara la ilegalidad de que
puedan adolecer; pero debera darles curso cuando, a pesar de su representa-
cion, el Presidente de la Reptblica insista con la firma de todos sus Ministros,
caso en el cual deberd enviar copia de los respectivos decretos a la Camara de
Diputados. En ningtn caso dara curso a los decretos de gastos que excedan el
limite senialado en la Constitucion y remitira copia integra de los antecedentes
de (SIC) la misma Camara./ Corresponderd, asimismo, al Contralor General
de la Republica tomar razén de los decretos con fuerza de ley, debiendo re-
presentarlos cuando ellos excedan o contravengan la ley delegatoria o sean
contrarios a la Constitucion./ Si la representacion tuviere lugar con respecto
a un decreto con fuerza de ley, a un decreto promulgatorio de una ley o de
una reforma constitucional por apartarse del texto aprobado, o a un decreto
o resolucion por ser contrario a la Constitucion, el Presidente de la Republica
no tendra la facultad de insistir, y en caso de no conformarse con la represen-
tacion de la Contraloria debera remitir los antecedentes al Tribunal Constitu-
cional dentro del plazo de diez dias, a fin de que éste resuelva la controversia./
En lo demas, la organizacion, funcionamiento y atribuciones de la Contraloria
General de la Republica sera materia de una ley organica constitucional™.

38 COMISION DE ESTUDIOS DE LA NUEVA CONSTITUCION POLITICA DE LA REPUBLICA, 1978b,
p. 364.

39 Ibid., pp. 364 s. El Contralor General podia ser acusado constitucionalmente, por notable abandono de
sus deberes, ante la Camara de Diputados y el Senado debia resolver sobre la declaracion de culpabilidad,
actuando como jurado, conforme a los arts. 54 2) ¢) y 55 1) del anteproyecto constitucional. Ibid., pp. 346 s.
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Mas tarde, el Consejo de Estado, en adelante el Consejo, reviso la
propuesta de la Comision desde la perspectiva de los mecanismos de fis-
calizacion del Poder Ejecutivo.

El Consejo relevo el estatuto constitucional y papel fiscalizador de la
Contraloria, dado el fortalecimiento de las atribuciones constitucionales
del Presidente de la Republica. Del mismo modo, hizo notar el rango cons-
titucional del control juridico y destaco que la fiscalizacion se extendia al
Congreso Nacional, como consta en el pasaje siguiente:

El proyecto no exceptua al Congreso, cuyo presupuesto quedo exento de toda
fiscalizacion en la reforma constitucional propuesta por el presidente don
Juan Antonio Rios en 1943 [...]. La supresion de la fiscalizacion de los gastos
del Congreso fue el precio cobrado por esa reforma, que abrio las puertas a
excesos que contribuyeron al total desprestigio de este tltimo [...]*.

Por lo expuesto, el Consejo no introdujo modificaciones substantivas a
la propuesta del anteproyecto de la Comision, sino enmiendas meramente
gramaticales y formales, aprobandola sin mayor discusion en su sesion
89°, de 11 de septiembre de 1979*.

De esta manera el art. 87 de la Constitucion Politica de 1980 preceptuo:

Un organismo auténomo con el nombre de Contraloria General de la Re-
publica ejercera el control de la legalidad de los actos de la Administracion,
fiscalizara el ingreso y la inversion de los fondos del Fisco, de las munici-
palidades y de los demas organismos y servicios que determinen las leyes;
examinara y juzgara las cuentas de las personas que tengan a su cargo bienes
de esas entidades; llevara la contabilidad general de Nacion, y desempenara
las demas funciones que le encomiende la ley organica constitucional respec-
tiva./ El Contralor General de la Republica sera designado por el Presidente
de la Republica con acuerdo del Senado adoptado por la mayoria de sus
miembros en ejercicio, sera inamovible en su cargo y cesara en él al cumplir
75 anos de edad™.

40 CONSEJO DE ESTADO, 1980a, p. 399.
41 CONSEJO DE ESTADO, 1980b, pp. 407 s.; ARANCIBIA et al., 2008, p. 581.
42 AVARIA, 1986, p. 396.
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Asimismo, el art. 88 de esta Constitucion regulé el ejercicio de la fun-
cion de control de la legalidad de los actos de la Administracion del Estado,
por parte de la Contraloria, proscribiendo la facultad del Presidente de
la Reptblica de dictar decretos de insistencia respecto de un decreto con
fuerza de ley, de un decreto promulgatorio de una ley o de una reforma
constitucional por apartarse del texto aprobado, o a un decreto o resolu-
cion por ser contrario a la Constitucion, encomendando la resolucion del
conflicto juridico eventual al Tribunal Constitucional; igualmente, dispuso
que la organizacion, el funcionamiento y las atribuciones de aquélla serian
materia de una ley organica constitucional®.

Por ultimo, el art. 48 2) ¢) establecié que era atribucion exclusiva de
la Camara de Diputados declarar si han o no lugar las acusaciones que no
menos de diez ni mas de veinte de sus miembros formulen en contra del
Contralor General, por notable abandono de sus deberes, de las cuales
conocia, como jurado, el Senado, conforme al art. 49 1)*.

Mas adelante, la reforma constitucional de la Ley N°18.825, de 19809,
incorporo al Consejo de Seguridad Nacional, con derecho a voto, al Con-
tralor General.

Por otra parte, esta tltima reforma constitucional anadi6 al Art. 87 un
inc. 2°, referente al nombramiento del Contralor General, el que preceptua:

El Contralor General de la Republica debera tener a lo menos diez anos de
titulo de abogado, haber cumplido cuarenta afios de edad y poseer las demas
calidades necesarias para ser ciudadano con derecho a sufragio. Sera designa-
do por el Presidente de la Reptiblica con acuerdo del Senado adoptado por los
tres quintos de sus miembros en ejercicio, por un periodo de ocho afnos y no
podra ser designado para el periodo siguiente. Con todo, al cumplir 75 afos
de edad cesard en el cargo®.

No obstante lo dispuesto en el art. 87 inc. 1° de la Constitucién Politi-
ca, no se ha dictado aun la ley organica constitucional que debe regular la
organizacion, funcionamiento, funciones y atribuciones de la Contraloria,
por lo que se mantiene en vigencia la Ley N° 10.336, de 1952 -ley organica

43 AVARIA, 1986, p. 397.
44 1Ibid, pp. 376 s.
45 VERDUGO, 2011, p. 398.
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del servicio, cuyo texto refundido fue fijado mediante el Decreto Supremo
N°© 2.421, del Ministerio de Hacienda, de 1964, pero con caracter de ley
organica constitucional, en virtud de lo dispuesto en la Disposicion Tran-
sitoria Cuarta de la Carta Fundamental.

Esta ley organica ha experimentado varias modificaciones hasta nues-
tros dias, entre las que pueden destacarse la clarificacion de que la Con-
traloria forma parte de la Administracion del Estado, pero esta dotada
de una autonomia constitucional para fortalecer su funcion de control
externo, como se deduce de la Ley N° 18.575, de 1986 y la Constitucion;
el fortalecimiento del papel contralor de esta ultima respecto de la lega-
lidad de la Administracion del Estado y de la probidad administrativa de
los empleados, funcionarios y agentes publicos, segtin la Ley N° 19.653,
de 1999; la reforma del juicio de cuentas, de acuerdo a la Ley N° 19.817,
de 2002; la reduccion parcial del ambito de su competencia en materia
de contratacion publica, de acuerdo a la Ley N° 19.886, de 2003; la suje-
cion de aquélla al principio de transparencia en el ejercicio de la funcion
publica, sin perjuicio de la fiscalizacion que ejerce respecto del Consejo
para la Transparencia, conforme a la Ley 20.285, de 2008; la extension
de su competencia fiscalizadora respecto de diversas superintendencias
y servicios fiscalizadores, segin la Ley N° 20.720, de 2014; la introduc-
cion de la toma de razon y registro electronicos en los procedimientos
internos, acorde a la Ley N° 20.766, de 2014%*. Lamentablemente, la
Contraloria perdi6 su autonomia presupuestaria en virtud del Decreto
Ley N° 2.503, del afio 1977, y su presupuesto —fijado por el Contralor
General, esta sujeto actualmente a la aprobacion del Presidente de la Re-
publica, segtn el art. 149 de su ley organica, lo que va en detrimento de
su reforzada autonomia®’.

En cuanto a su estructura organica, ésta ha variado algo en décadas
pasadas y consta, segtn su ley organica, de un Contralor; un Subcontralor;
los Departamentos Juridico, de Contabilidad, y de Inspeccion; la Fiscalia;

46 A partir del 11 de septiembre de 1973, ella fue modificada por los Decretos Leyes N° 38, de 1973; N°
61, de 1973; N° 728, de 1974; N° 785, de 1974; N° 983, de 1975; N° 1.161, de 1975; N° 1.254, de 1975;
N° 1.263, de 1975; N° 1.273, de 1975; N° 1.289, de 1976; N° 2.053, de 1977; N° 2.100, de 1978; N°
3.551, de 1980; el Decreto con Fuerza de Ley N° 33, del Ministerio de Relaciones Exteriores, de 1979; y las
Leyes N° 18.575, de 1986; N° 18.974, de 1990; N°19.817, de 2002; N° 19.908, de 2003; N° 20.285, de
2008, ademas del Decreto con Fuerza de Ley N° 859, del Ministerio de Obras Publicas, de 1997.

47 AYLWIN, 2001, p. 601.
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los Subdepartamentos de Toma de Razén, de Registro de Empleados Pu-
blicos, de Contabilidad Central, de Control de Entradas, de Control de
Gastos, y de Crédito Publico y de Bienes Nacionales; la Secretaria Gene-
ral®. Cada una de las citadas unidades cuenta con diversas competencias
especificas, conforme con la citada ley.

5. Algunas Contralorias y érganos de control administrativo en el
derecho comparado latinoamericano

Es posible advertir la existencia de algunas contralorias y érganos de con-
trol administrativo - de naturaleza externa, semejantes en el Derecho Com-
parado Latinoamericano. Estos evolucionaron en no pocos casos desde los
antiguos Tribunales de Cuentas o Contadurias y suelen tener rango consti-
tucional. Algunos de ellos fueron creados a sugerencia de la Mision Kem-
merer®, mientras que otros los fueron sobre la base de experiencias previas
de otros paises de la region.

Los antecedentes resenados infra sugieran que la Contraloria chilena
cuenta con un alto grado de autonomia institucional, lo que es compartido
con algunos de los 6rganos semejantes de la region. Igualmente, que ella
es de los pocos organos de control administrativo que ejerce el control de
juridicidad de los actos de la Administracion del Estado, como distinto
al control presupuestario y fiscal, el que asume la forma de un control
preventivo en materias de constitucionalidad y legalidad en Chile, con los
efectos indicados supra.

Asi, tratandose de la Contraloria General de la Republica de Colombia,
ella tiene a su cargo el control fiscal, a posteriori y selectivo, para lo cual
“vigila la gestion fiscal de la administracion y de los particulares o entida-
des que manejen fondos o bienes de la Nacion”, conforme al art. 267 de
la Constitucion Politica de 1991. El mismo precepto constitucional indica

48 El organigrama de la Contraloria, contenido en su pagina web, consigna la existencia de las Divisiones
Juridica, de Analisis Contable, de Auditoria Administrativa, de Toma de Razén y Registro, de Infraestruc-
tura y Regulacion, de Coordinacion e Informacion Juridica, de Municipalidades, y de catorce contralorias
regionales (Arica y Parinacota, Tarapacd, Antofagasta, Atacama, Coquimbo, Valparaiso, Libertador General
Bernardo O'Higgins, Maule, Bio-Bio, Araucania, Los Rios, Los Lagos, Aysén del General Carlos Ibanez del
Campo y Magallanes y Antartica Chilena). Contraloria General de la Reputblica de Chile (s.d.)

49 Fue el caso de las Contralorias de Colombia (1923), Chile (1927), Ecuador (1927) y Bolivia (1929).

50 Fue el caso, entre otros, de las Contralorias de Peru (1929), Panama (1930), Venezuela (1938), Guate-
mala (1945), Costa Rica (1949), Republica Dominicana (1954) y Nicaragua (1979).
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que este control fiscal incluye el control financiero, de gestion y de resul-
tados, “fundado en la eficiencia, la economia, la equidad y la valoracion
de los costos ambientales.” Igualmente, ella fue concebida por el Consti-
tuyente como un o6rgano técnico, dotado de autonomia presupuestaria y
administrativa, lo que le constituye en uno de los 6rganos auténomos e
independientes del Estado; no obstante, se encuentra sujeta al control fis-
cal por un auditor elegido por el Consejo de Estado, por periodos de dos
anos y a propuesta en terna de la Corte Suprema, segun el art. 274 de la
Constitucion citada™.

El Contralor General, por su parte, es elegido por el Congreso Nacional
en pleno, a proposicion en terna, presentada a razéon de un candidato, por
la Corte Constitucional, la Corte Suprema de Justicia y el Consejo de Es-
tado, por un término de cuatro anos, no siendo reelegible para el periodo
inmediato ni prorrogable en sus funciones, acorde al art. 267 en relacion
con el art. 190, ambos de la Constitucion Politica vigente.

La Contraloria colombiana fue creada como departamento en 1923,
luego de una recomendacion de la Mision Kemmerer, efectuada para pro-
pender al mejoramiento de la eficacia de las leyes sobre presupuesto, per-
sonal, fondos y rentas ptblicas. La Ley N° 42, de 1943, dispuso la creacion
de este organo sobre la base de la fusion de la Corte de Cuentas, la Direc-
cion General de Contabilidad, la Oficina Nacional de Estadistica y la Ofi-
cina Central de Ordenaciones del Ministerio del Tesoro. Las funciones de
este 6rgano fueron extendidas al control contable y fiscal en 1932, lo que
fue complementado mediante una reforma constitucional en 1945, la que
defini6 los mecanismos de control fiscal y reglamento la eleccion y perio-
do del Contralor General, aspectos que fueron reformados constitucional-
mente en 1968, para hacer intervenir en la eleccion del Contralor General
al Congreso y fijar el periodo de aquél en cuatro anos. Posteriormente, ella
paso a ser concebida como un 6rgano técnico, con autonomia administra-
tiva y presupuestaria, a cargo del control a posteriori y selectivo, mediante
una nueva reforma constitucional aprobada en 1991°.

Del mismo modo, puede mencionarse la Contraloria General del Es-
tado del Ecuador, que es “un organismo técnico encargado del control de
la utilizacion de los recursos estatales, y la consecucién de los objetivos de

51 CONTRALORIA GENERAL DE LA REPUBLICA DE COLOMBIA (s.d.)
52 Id.; GOZZI; TAPPATA, 2010, p. 4.

Direito, Estado e Sociedade ' n.46 jan/jun 2015



Ivan Mauricio Obando Camino
178 Johann Stefan Allesch Penailillo

las instituciones del Estado y de las personas juridicas de derecho privado
que dispongan de recursos publicos”, segin el art. 211 de la Constitucion
Politica de 2008. Este ¢rgano dirige el sistema de control administrativo;
determina responsabilidades administrativas, civiles culposas e indicios de
responsabilidad penal, relacionadas con los aspectos y gestiones bajo su
control; expide la normativa para el cumplimiento de sus fines, y asesora a
los 6rganos y entidades estatales, a requerimiento de éstas, conforme al art.
212 de la Constitucion Politica aludida.

El Contralor del Estado es designado por el Consejo de Participacion
Ciudadana y Control Social y posesionado en el cargo por la Asamblea
Nacional, de acuerdo a los arts. 120 N° 11 y 208 N° 11. Con todo, esta
ultima no hace referencia a la autonomia administrativa, presupuestaria y
financiera de la Contraloria, como lo hacia el art. 211 de la Constitucion
Politica de 1998, por lo que aquélla tiene ahora —aparentemente, sélo ran-
go infra-constitucional.

La Contraloria ecuatoriana fue creada originalmente como una oficina
independiente de control contable y fiscal, bajo la denominacion de Con-
traloria General de la Nacion, por la Ley Organica de Hacienda de 1927,
que acogid para ello una recomendacion de la Mision Kemmerer. Asumio
funciones de fiscalizacion —y su actual denominacion, mediante una refor-
ma constitucional de 1967 y paso a ser un Organismo Superior de Control
con competencias administrativas y financieras en virtud de la Ley Organi-
ca de Administracion Financiera y Control de 1977°°.

En este mismo orden de ideas, la Contraloria General del Estado de
Bolivia constituye otro ejemplo de érgano de control administrativo exis-
tente en la region. Ella esta contemplada en el art. 213 de la Constitucion
Politica de 2009, que la concibe como una “institucion técnica” a cargo de
una funcion de control administrativo del sector publico. Al respecto, el
texto constitucional dispone:

Articulo 213. 1. La Contraloria General del Estado es la institucion técnica que
ejerce la funcion de control de la administracion de las entidades publicas y
de aquéllas en las que el Estado tenga participacion o interés econoémico. La
Contraloria esta facultada para determinar indicios de responsabilidad ad-
ministrativa, ejecutiva, civil y penal: tiene autonomia funcional, financiera,

53 CONTRALORIA GENERAL DEL ESTADO DEL ECUADOR (s.d.)
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administrativa y organizativa./ II. Su organizacion, funcionamiento y atribu-
ciones, que deben estar fundados en los principios de legalidad, transparen-
cia, eficacia, eficiencia, economia, equidad, oportunidad y objetividad, se de-
terminaran por ley.” Ademas, el art. 217 1. encomienda a ella la supervision y
control externo de las entidades sujetas a su fiscalizacion, pues prescribe: “Ar-
ticulo 217. 1. La Contraloria General del Estado sera responsable de la super-
vision y del control externo posterior de las entidades publicas y de aquéllas
en las que tenga participacion o interés economico el Estado. La supervision y
el control se realizard asimismo sobre la adquisicion, manejo y disposicion de

bienes y servicios estratégicos para el interés colectivo.

La Contraloria boliviana es encabezada por un(a) Contralor(a) General
del Estado, quien es designado por el voto de los dos tercios de los miem-
bros presentes de la Asamblea Legislativa Plurinacional, previo concurso
publico y oposicién, pudiendo permanecer en el cargo por seis anos, sin
posibilidad de una nueva designacion, como prescribe los arts. 214y 216
de la Carta Constitucional.

Pese a tratarse de un texto constitucional relativamente reciente, pre-
ciso es senalar que la Contraloria boliviana constituye un 6rgano de con-
trol administrativo de antigua data en nuestro continente, ya que ella fue
creada originalmente por el gobierno boliviano mediante una ley de 1928,
recogiendo una recomendacion de la Mision Kemmerer al respecto y entrd
en funciones el 1° de enero de 1929,

En sus inicios, la Contraloria boliviana constituia un organismo inde-
pendiente que ejercia un control administrativo y preventivo en materias
legales, contables y fiscales, bajo la dependencia del Presidente de la Rept-
blica. Estaba a cargo de un Contralor General, quien era nombrado por el
Jefe de Estado, a propuesta en terna del Senado y permanecia seis afos en
cargo, pudiendo ser nombrado nuevamente en este ultimo. Ella fue eleva-
da a rango constitucional por la Constitucion Politica de 1967, cuyos arts.
154 y 155 la concibieron como una oficina de contabilidad y contraloria
fiscal, la que tenia a su cargo el control fiscal sobre las actividades de las
entidades autonomas, autarquicas y sociedades de economia mixta, siendo
encabezada por un Contralor General nombrado por el Jefe de Estado, a
propuesta en terna del Senado, el que podia permanecer en su cargo por

54 GOZZI, TAPPATA, 2010, p. 6.
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diez anos, pudiendo ser reelegido. Las leyes complementarias de la Cons-
titucion senalada entregaron a dicha Contraloria el control gubernamental,
la auditoria y el control de legalidad de los 6rganos y entidades sujetas a su
fiscalizacion. Posteriormente, ella se orientd hacia el control de la gestion
del sector publico, como dérgano superior del sistema de control guberna-
mental, el que dejo de ser preventivo después de 1990. Sin embargo, el
procedimiento de nombramiento del Contralor General no experimento
cambios™.

La Republica del Peru constituye otro de los paises que dispone de una
Contraloria desde hace largo tiempo. El gobierno peruano creé la Contra-
loria General de la Republica mediante un decreto supremo dictado el 26
de septiembre de 1929, teniendo a la vista las experiencias desarrolladas
en paises vecinos visitados por la Mision Kemmerer*®. No obstante, la crea-
cion de la Contraloria peruana fue el fruto de reflexion nacional; de hecho,
el gobierno peruano rechazé una recomendacion para reorganizar la Con-
traloria, efectuada por la Mision Kenmmerer, en abril de 1931°7.

Esta Contraloria obtuvo rango legal mediante la Ley N° 6.784, de
1930, que dispuso su organizacion y atribuciones de control fiscal pre-
ventivo y contable, a partir de la fusion de las Direcciones del Tesoro y
del Crédito Publico. Poco tiempo mas tarde, el art. 10 de la Constitucion
Politica de 1933 la elevo a rango constitucional, concibiéndola como un
departamento especial encargado del control de la ejecucion presupuesta-
ria y la gestion de las entidades recaudadoras o administradoras de rentas o
bienes estatales, cuyo jefe era nombrado por el Presidente de la Republica,
con acuerdo del Consejo de Ministros. Con todo, fue la Ley N° 14.816, de
1964, la que le dio autonomia e independencia, administrativa y funcional,
como autoridad superior de control presupuestario y patrimonial del sec-
tor publico, apoyandose para ello en el precepto constitucional aludido®®.

Actualmente, la Contraloria peruana mantiene rango constitucional y
tiene el caracter de 6rgano auténomo y superior del sistema nacional de
control. El art. 82 de la Constitucion Politica de 1993 dispone:

55 CONTRALORIA GENERAL DEL ESTADO DE BOLIVIA (s.d.)

56 GOZZI, TAPPATA, 2010, p. 7.

57 CONTRALORIA GENERAL DE LA REPUBLICA DEL PERU (s.d.)
58 Id.
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La Contraloria General de la Reptiblica es una entidad descentralizada de de-
recho putblico que goza de autonomia conforme a su ley organica. Es el or-
gano superior del Sistema Nacional de Control, supervisa la legalidad de la
ejecucion del Presupuesto del Estado, de las operaciones de la deuda putblica
y de los actos de las instituciones sujetas a control.

En cuanto al jefe superior del servicio, éste es el Contralor General,
quien es designado por el Congreso de la Reptblica, a propuesta del Poder
Ejecutivo, dura siete afios en el cargo y puede ser removido por falta grave
por el Congreso Nacional, conforme al mismo precepto constitucional.

Igualmente, debe mencionarse la Contraloria General de la Republi-
ca Bolivariana de Venezuela, contemplada en los arts. 287 y 289 de la
Constitucion Politica de 1999, modificada en 2009, como un o6rgano del
Poder Ciudadano (ejercido por el Consejo Moral Republicano), encargado
de controlar, vigilar y fiscalizar administrativamente, con atribuciones para
controlar la deuda publica y dotada de autonomia funcional, administrati-
va y organizativa, ademas de presupuestaria segun el art. 273 de la Cons-
titucion. El art. 287 senala:

La Contraloria General de la Republica es el 6rgano de control, vigilancia y
fiscalizacion de los ingresos, gastos, bienes publicos y bienes nacionales, asi
como de las operaciones relativas a los mismos. Goza de autonomia funcional,
administrativa y organizativa, y orienta su actuacion a las funciones de inspec-
cion de los organismos y entidades sujetas a su control.

No obstante, se exceptua de su fiscalizacion la Fuerza Armada Nacional
y sus organos adscritos, los que estan sujetos a la fiscalizacion de la Con-
traloria General de la Fuerza Armada Nacional, conforme al art. 291 de la
Constitucion.

Esta Contraloria es dirigida por un(a) Contralor(a) General, designado
por los dos tercios de los miembros de la Asamblea Nacional, a propuesta
—eventual, en terna del Consejo Moral Republicano del Poder Ciudadano,
previo proceso publico de postulacion presidido por un Comité de Eva-
luacion de Postulaciones del Poder Ciudadano y permanece siete afios en
el cargo, pudiendo ser removido por la Asamblea Nacional, conforme a los
arts. 279 y 289 de la Constitucion.

Cabe precisar que la Contraloria venezolana fue creada como Contralo-
ria General de la Nacion a mediados de 1938, siguiendo el modelo colom-

Direito, Estado e Sociedade ' n.46 jan/jun 2015



Ivan Mauricio Obando Camino
182 Johann Stefan Allesch Penailillo

biano y entré en funciones el 15 de octubre del mismo afio, concentrando
funciones de control fiscal y juridico ligadas a la hacienda publica. Ella fue
elevada a rango constitucional por la Constitucion Politica de 1947, pasan-
do a denominarse Contraloria General de la Republica en la Constitucion
Politica de 1961°°. Esta ultima, tras las reformas de 1983, encomendo a
la Contraloria “el control, vigilancia y fiscalizacion de los ingresos, gastos
y bienes nacionales, asi como las operaciones relativas a los mismos”, en
su art. 234 y senalo que ella era un “érgano auxiliar del Congreso en su
funcion de control sobre la Hacienda Publica, y gozara de autonomia fun-
cional en el ejercicio de sus atribuciones”, segin su art. 236. La Contra-
loria venezolana era dirigida por un Contralor General, quien era elegido
en una sesion conjunta de ambas camaras del Congreso, conforme al art.
238 de dicha Carta Constitucional. Con todo, la normativa constitucional
no otorgaba a esta Contraloria autonomia administrativa y presupuestaria,
dejando la determinacion de su organizacion y funcionamiento a la ley.
También debe traerse a colacion la Contraloria General de la Republica
de Costa Rica, creada por la Constitucion Politica de 1949, con el objeto
de contrapesar en materias fiscales al Poder Ejecutivo. Esta constitucion
la contemplo en sus arts. 183 y 184, concibiéndola como un 6rgano de
control fiscal y presupuestario, con caracter auxiliar de la Asamblea Legis-
lativa, gozando de autonomia administrativa y funcional. El art. 183 senald
que la Contraloria estara a cargo de un Contralor y un Subcontralor, elegi-
dos por la Asamblea Legislativa por el término de 8 anos, quienes podian
ser reelegidos y removidos por aquélla, ademas de gozar de inmunidades®.
En el caso de México, la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, de 1917, contempla en su art. 79 un organo fiscalizador de
la Federacion, denominado la Auditoria Superior de la Federacion de la
Camara de Diputados, dotado de autonomia técnica y de gestion en el ejer-
cicio de sus atribuciones, el cual ejerce la funcion fiscalizadora segun los
principios de legalidad, definitividad, imparcialidad y confiabilidad. Este
organo fue consagrado constitucionalmente mediante una reforma apro-
bada el 14 de julio de 1999, la que fue objeto de una enmienda el 27 de
mayo de 2015. No obstante, preciso es sefialar que su creacion fue el fruto
de un acuerdo de multiples grupos parlamentarios y, por ende, del mayor

59 CONTRALORIA GENERAL DE LA REPUBLICA BOLIVARIANA DE VENEZUELA (s.d.)
60 CONTRALORIA GENERAL DE LA REPUBLICA DE COSTA RICA (s.d.).
61 SOLARES, 2004, pp. 24 ss.
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pluralismo politico que se ha instalado en el sistema politico mexicano en
el pasado reciente, circunstancias que —intuimos, presidiran su eventual
institucionalizacion a futuro.

De acuerdo al art. 79 Inc. 1° de la Constitucion, la organizacion, fun-
cionamiento y resoluciones de la Auditoria Superior de la Federacion de-
ben ser regulados por una ley. Esta es actualmente la Ley de Fiscalizacion
y Rendicion de Cuentas de la Federacion, de 2009, cuyos arts. 79 ss. desa-
rrollan el mandato constitucional.

Cabe agregar que este 6rgano tiene a su cargo, especialmente, fiscali-
zar los ingresos, gastos y deuda; las garantias que el Gobierno otorgue a
empréstitos de los estados y municipios; el manejo, custodia y aplicacién
de fondos y recursos en manos de los Poderes de la Unién y entes publi-
cos federales, asi como realizar auditorias sobre el desempenio en el cum-
plimiento de los objetivos de los programas federales. También fiscaliza
directamente los recursos federales que administren o ejerzan los estados,
municipios, el Distrito Federal y los 6rganos politico-administrativos de
sus demarcaciones territoriales; asimismo, aquellos que se destinen y ejer-
zan por cualquier entidad, persona fisica o moral, ptblica o privada, y los
transferidos a fideicomisos, fondos y mandatos, o a cualquier otra figura
juridica, en conformidad a la Constitucion y las leyes.

La Auditoria Superior de la Federacion debe entregar a la Camara de
Diputados, el altimo dia habil de los meses de junio y octubre, asi como el
20 de febrero del afio siguiente al de la presentacion de la Cuenta Publica,
los informes individuales de auditoria que concluya durante el periodo
respectivo. Del mismo modo, debe entregar, en la ultima fecha, el Informe
General Ejecutivo del Resultado de la Fiscalizacion Superior de la Cuenta
Publica, el que debe ser sometido a la consideracion del Pleno de la Cama-
ra de Diputados, como preceptua el art. 79 Inc. 5° II. de la Constitucion.

Sin perjuicio de lo anterior, esta ultima autoriza a dicho érgano para
investigar actos u omisiones que impliquen alguna irregularidad o conducta
ilicita en el ingreso, egreso, manejo, custodia y aplicacion de los fondos y
recursos federales, como asimismo para efectuar visitas domiciliarias con
el objeto de exigir la exhibicion de libros, papeles o archivos indispensa-
bles para la practica de sus investigaciones, en conformidad a la ley, como
preceptia el art. 79. Inc. 5° III. del texto constitucional. Lo anterior se en-
tiende sin perjuicio de la legitimacién activa de que goza este drgano para
promover responsabilidades juridicas de los servidores publicos —no sélo
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federales, derivadas de sus investigaciones ante el Tribunal Federal de Justi-
cia Administrativa y la Fiscalia Especializada en Combate a la Corrupcion.

Este 6rgano es dirigido por un titular — denominado el Auditor Supe-
rior de la Federacion por la ley, quien es designado por voto conforme de
las dos terceras partes de los miembros presentes de la Camara de Diputa-
dos, previa convocatoria publica, quien permanecera en sus funciones — o
“encargo” segun el texto constitucional, por el término de ocho anos, pu-
diendo ser nombrado nuevamente por una sola vez, acorde al art. 79 Inc.
6° de la Constitucion. En todo caso, el Auditor Superior de la Federacion
puede ser removido de su cargo por causas graves de responsabilidad y por
las causales constitucionales de responsabilidad previstas en el Titulo IV de
la Constitucion Politica, por los dos tercios de los miembros presentes de
la Camara de Diputados, como lo indica el mismo precepto constitucional,
en relacion con los arts. 82 y 92 ss. de la Ley de Fiscalizacion y Rendicion
de Cuentas de la Federacion, referida supra.

Las atribuciones descritas y el procedimiento de generacion del Jefe
del Servicio sugieren que estamos en presencia de un 6rgano de control
externo y colaborador de la funcion de control parlamentario de la Cama-
ra de Diputados del Congreso General mexicano, dotado de un caracter
autonomo y especializado en lo atingente a su labor fiscalizadora. Esto
marca una clara diferencia con su antecesora, que era la Contaduria Ma-
yor de Hacienda, creada como un organo fiscalizador dependiente de la
Camara de Diputados por la Constitucion Politica de 1824 y que realizo
tradicionalmente una fiscalizacion formal del gasto presupuestario. Pese a
ser reformada en diversas oportunidades en el transcurso del siglo pasado,
v. gr. 1904, 1937 y 1978, ella termin¢ siendo superada por las exigencias
modernas que plantea el control externo de la Administracion y en un
contexto de mayor pluralismo politico®.

6. Conclusiones

Este articulo tuvo como finalidad explorar el desarrollo constitucional y
legal de la Contraloria, desde una perspectiva historica y comparada, con
el objeto de exponer los antecedentes que presidieron su creacion legal y
fortalecimiento en el ordenamiento constitucional chileno, y compararla

62 SOLARES, 2004, pp. 24 ss. y 202 ss.
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someramente con otras contralorias y érganos de control administrativo
semejantes que existen a nivel latinoamericano.

Los antecedentes histéricos revelan un proceso de consolidacion pro-
gresiva de la autonomia institucional de la Contraloria, desde sus origenes
legales en 1927, hasta mas alld de su consagracion constitucional en el
ano 1943. No obstante, dicha autonomia no es absoluta, considerando
su actual dependencia presupuestaria respecto de los Poderes Ejecutivo y
Legislativo.

La Contraloria naci6 a la vida juridica como resultado de la fusion del
Tribunal de Cuentas, la Direccion de Contabilidad General, la Seccion de
Bienes Nacionales y la Direcciéon General de Estadistica. No obstante la
extension de la funcion fiscalizadora de la Contraloria respecto de todas
las instituciones fiscales, semifiscales y la mayoria de los organismos de-
pendientes o creados por el Estado, no existio —aparentemente, conciencia
clara sobre la proyeccion de su papel como érgano de control administra-
tivo, en el sistema politico chileno, en los primeros afios de su existencia.

El primer texto constitucional que contemplé normas juridicas sobre la
Contraloria fue la Constitucion Politica de 1925, luego de la reforma cons-
titucional de la Ley N° 7.727, de 1943, que elevo a rango constitucional a
aquélla, calificandola de organismo auténomo.

El segundo texto constitucional que regulé la Contraloria fue la Cons-
titucion Politica de 1980. Este texto constitucional otorgd rango constitu-
cional a su funcion tradicional de control de la juridicidad —~denominada
control de legalidad, de los actos de la Administracion del Estado, circuns-
cribio la atribucion presidencial de dictar decretos de insistencia y reforzo
la autonomia constitucional de la Contraloria.

La autonomia institucional de que ha llegado a gozar la Contraloria en
el sistema politico chileno, entonces, ha sido el resultado de prescripcio-
nes constitucionales en tal sentido, la institucionalizacion de sus practicas,
rutinas y procedimientos, y el apoyo politico con que ha contado para el
desempenio de sus funciones.

Sin perjuicio que actualmente la Contraloria cuenta con una regulacion
constitucional, no se ha dictado atn la ley organica constitucional que
debe regular su organizacion, funcionamiento, funciones y atribuciones,
manteniéndose en vigencia la Ley N° 10.336, de 1952, pero con caracter
de ley organica constitucional, en virtud de lo dispuesto en la Disposicién
Transitoria Cuarta de la Carta Fundamental.
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Se puede advertir también que existen contralorias y érganos de control
administrativo semejantes en el Derecho Comparado Latinoamericano. To-
dos ellos llevan a cabo diversos aspectos del control de la Administracion,
habiendo evolucionado en no pocos casos desde los antiguos Tribunales
de Cuentas o Contadurias. En muchos casos, ellos fueron creados a suge-
rencia de la Mision Kemmerer, o sobre la base de experiencias previas en
otros paises de la region.

Estos antecedentes permiten constatar que la Contraloria cuenta con
un alto grado de autonomia institucional, caracteristica que es comparti-
da con algunos de los 6rganos de control administrativo analizados. No
menos importante que lo anterior, la Contraloria es de los pocos érganos
de control administrativo que ejerce el control de juridicidad de los actos
de la Administracion del Estado, como distinto al control presupuestario
y fiscal, el que asume la forma de un control preventivo en materias de
constitucionalidad y legalidad en Chile.
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