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LA CONTRALORIA GENERAL EN
EL ESTADO DE DERECHO

LAUTARO RIOS5 ALVAREZ
Prafesor Derecho Pablico
Universidad de Valparaiso

Entre las escasas creaciones originales del constitucionalismo
americano, dos instituciones destacan con fisonomia propia sobre el
europeizado perfil de nuestro derecho piblico. Ellas son ¢l control de
constitucionalidad de la ley, niicleo central de la competencia de los tri-
bunales constitucionales: y el control de legalidad de los actos de la Ad-
ministracion, sello distintivo de nuestra Contraloria General de la Re-

publica (C.G.R.).

Un eminente jurista europeo -el profesor Eduarde Garcia de
Enterria- ha hecho justicia al origen del primero al decir que el Tribunal
Constitucional “es una pieza inventada de arriba a abajo por el constitu-
cionalismo norteamericano’. De analoga manera puede sostenerse que
la C.G.R. es un érgano disefiado -a partir de 1927- a la medida exacta de
los requerimientos de la nacion chilena para construir su propio Estado
de Derecho.

Claro esta que la evolucion de la Contraloria no es tan simple como
para encerrarla en una frase. Si hubiera que esquematizar su historia
habria que distinguir en ella varias etapas y una raiz hispanica de anti-
guo abolengo.

Esta raiz no es otra qgue el antiguo Tribunal de Cuentas, que fun-
cioné en el siglo XVIII en el Palacio de 1a Real Audiencia, frente a la Pla-
za de Armas de Santiago y luego, en la Casa de Moneda. Su antecedente
mas remoto proviene de los Oficiales Reales que designé el Cabildo de
Santiago el 11 de agosto de 1541 para registrar y controlar los ingresos del
Rey. Este 6rgano fiscalizador renace, al comenzar la etapa de Chile re-
publicano, a traves del Tribunal Mayor de Cuentas creado por el Senado.-
Consulto de 1820, judicatura a la cual se extiende el examen y fallo de las
cuentas municipales en virtud de las leyes de 24.X1I-1891 y de 14-1X-189.

Viene luego el periodo de sistematizacién del control financiero
.emprendida en 1925 con el asesoramiento de la Misidn norteamericana
de Mr. Walter Edwin Kemmerer- que culmina con el DFL N" 400-bis de
1927: el cual constituye, propiamente, la partida de nacimiento de la
Contraloria General de la Republica.

En 1842, por obra de l1a Ley de Reforma N" 7.727, la Contraloria ad-
quiere rango constitucional al ser introducida -con sus funciones basicas-
en el art. 21 de la Carta de 1925. La misma reforma hizo justiciable al
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Contralor General -en juicio politico- *‘por notable abandono de sus debe-
res’ {art. 39 letra c); y consagré, bajo la fiscalizacion de la Contraloria,
la excedencia presupuestaria del conocido *‘dos por ciento
constitucional™ (art. 72 -N" 10).

En 1964 se dicta la Ley Organica de la C.G.R. que lleva el N" 10.336
v que se encuentra vigente hasta la fecha, con escasas modificaciones.

La Constitucién de 1980 construye un aposento mas estable a la
Contraloria, dedicandole en el Capitulo IX, gue lleva su titulo, el art, 87
gue resume sus funciones del siguiente modo: **Un organismo auténomo
con el nombre de Contraloria General de la Repliblica ejerceri ¢l control
de la legalidad de los actos de la Administracién, fiscalizara el ingreso y
la inversion de los fondos del Fisco, de las municipalidades y de lgs de-
mas organismos y servicios que determinen las leyes; examinara y juz-
gara las cuentas de las personas que tengan a su cargo bienes de esas en-
tidades; llevar4 la contabilidad general de la Nacidn, y desempefiara las
demis funciones que le encomiende la ley organica constitucional respec-
tiva”. A continuacién, el art. 88 describe la forma de fiscalizar la legali-
dad y la constitucionalidad de los actos normativos del Gobierno y la Ad-
ministracion sujetos a su control.

Naturalmente, una historia méis completa de la Contraloria de-
biera referirse a otros cuerpos legales, como son el DFL 2.960 bis de 1927,
gue la reorganizé en el mismo afo de su creacién; el DL 258 de 1928, que
introdujo la figura de los decretos de insistencia (art. 8); los DL 38 de
1973 v 1.141 de 1975, que ampliaron su Ambito de fiscalizacion; y el DL
1.263 que definid el sistema de control financiero e introdujo el mecanis-
mo de la auditoria operativa, posteriormente eliminada.

Sin embargo, no es nuestro proposito hacer la historia de la C.G.R.,
sino poner de relieve la originalidad y eficacia de su funcidn esencial en
un momento en que -habiéndose iniciado el cuarto afio de tramitacién de
su nueva ley orgdnica- la intransparencia del procedimiento legislativo
impide el conocimiento de lo que se discute, y coarta la participacion
cindadana en un asunto de tan alto interés piablico, como es la suerte de
nuestro maximo drgano de contrel administrativo.

La mision definitoria y el rasge original de nuestra Contraloria
consiste en ser un érgano autonomo, independiente de la Administracion,
que -no obstante- contribuye a la gestacidn de ciertos actos administrati-
vos de legalidad irreprochable, mediante su “toma de razon''; y que, por
el contrario, impide u obstaculiza el nacimiento de aquellos que merecen
reparos por adolecer de vicios de ilegalidad o de inconstitucionalidad, se-
gun el caso.

Esta idea genial de sujetar al derecho los actos de la Administra-
cion, mediante un control preventivo de origen externo a aquélla, se gesto
en el periodo de nueve meses que median entre la dictacion del DFL N*
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400-bis de 26-111-1927, que dio nacimiento a la Contraloria, y ladel DFL N"
2.960-bis del 30 de diciembre del mismo afio, que la reorganizd.

En efecto, el primero de éstos no es sino “el ajuste a nuestra le-
gislacién y préacticas administrativas', del proyecto presentado al Go-
bierno de don Emiliano Figueroa por la Mision de Consejeros Financieros
que presidiera Mr. Kemmerer, para refundir en la nueva Contraloria al
Tribunal de Cuentas, la Direccidén de Contabilidad, la Seccion de Bienes
Nacionales y la Direccidén General de Estadisticas de entonces; organos,
todos ellos, de exclusivo perfil econémico y financiero (arts. 1° ¥ 42), En
cambio, es en el segundo donde aparece con toda nitidez la funcién de la
Contraloria de pronunciarse ‘‘sobre la legalidad y constitucionalidad de
los decretos supremos’’ (art. 8).

Si la fiscalizacién de los ingresos y de los gastos del Estado no es
otra cosa que el control de la legalidad financiera, jpor qué no extender
este control a la legalidad de los demds actos de una administracion gue
debe encuadrar toda su conducta en el marco de la ley? En esta reflexion
_simple ¥ esencial, como son todas las ideas geniales- no parece haber es-
tado ausente el talento juridico del connotado portefic don Pablo Rami-
rez, quien -siendo a la sazén Ministro de Hacienda- fuera designado pri-
mer Contralor General de la Repiiblica “‘en caricter interino... y sin de-
recho a sueldo®.

Podria pensarse gue, estando la funcién revisora asegurada consti-
tucionalmente, no seria razonable preoccuparse ahora por su suerte. Noes
asi. La Carta Fundamental deja entregada a la ley la determinacion de
los organismos y servicios que, ademas del Fisco y las municipalidades,
fiscaliza la Contraloria; v también encarga a la ley precisar qué decretos
y resoluciones quedarin sujetos a la toma de razdn.

En relacién al primer aspecto, resulta altamente conveniente que
el nuevo texto legal organico consolide un sistema de control sobre todos
los organismos e institucicnes del Estado donde se encuentre comprome-
tido el patrimonio piiblico o la satisfaceion de necesidades de inlerés ge-
neral: se sitiian agui las empresas del Estado ¥ los entes de todo orden
que presten un servicio publico con fondos del erario nacional.

Con respecto a la segunda materia -esto es, a la extension del
control de legalidad- es indispensable regresar al espiritu del art. 10 de la
ley vigente -tan lamentablemente malogrado por el mecanismo de la Re-
solucién N* 600 de 1977 de la propia Contraloria- que comporta el mas
amplio eriterio de fiscalizacion que sea compatible con la importancia de
las materias administrativas y con el volumen de documentos que se emi-
ten por la Administracién. En otras palabras, los actos que se excluyan
de este control deben ser sélo aguéllos de mero tramite y de importancia
menor; y -aun asi- deben ellos describirse expresamente, afirmando el
principio de que el control es la regla general.
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A la hora de consolidar, mediante una ley organica constitucional,
la valiosa experiencia de la C.G.R. -tan tipicamente americana gue se en-
cuentra establecida en paises tales como Venezuela, Colombia, Peru y
Costa Rica y, en cambio, se la desconoce en Europa- la sensatez aconseja
reforzar los controles juridicos que han dado pruebas constantes de efica-
cia, si lo que se pretende es construir un estado de derecho cuyo signo
mas caracteristico consiste precisamente en la plena sujecion de los or-
ganos del Estado al mandato de la Constitucion y las leyes.
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