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RESUMEN

La aprobacion de la Ley 30742 dejando al Congreso fuera del Sistema Nacional de
Control ha implicado en la practica que las compras y contratos celebrados por el
Congreso sean supervisados por el Auditor General nombrado por la propia entidad sujeta
a control, lo cual ha conducido a una situaciéon de control deficiente, afectando asi el
correcto uso del patrimonio publico en sede parlamentaria. Con relacion a ello, la
investigacion asumid como objetivo establecer el impacto de nombramiento del Auditor
General por el Congreso en la independencia y eficacia del control gubernativo, y a dichos
efectos se revisaron fuentes bibliograficas y documentales para obtener informacion en
relacion al desempeiio del Auditor General en el Congreso. Las conclusiones de la
investigacion fueron: 1. El nombramiento del Auditor General por el Congreso afecta
independencia y autonomia del control gubernamental; 2. Limita su eficacia y 3. Al
establecer un régimen especial destruye la coherencia y unidad del sistema nacional de
control.

Palabras clave: contraloria, control gubernamental, congreso, auditor general,

autonomia.



ABSTRACT

The approval of law 30742 leaving Congress outside the National Control System has
implied in practice that the purchases and contracts entered into by Congress are
supervised by the Auditor General appointed by the entity itself subject to control, which
has led to a deficient control situation, thus affecting the correct use of public assets in
parliament. In relation to this, the objective of the investigation was to establish the impact
of the appointment of the Auditor General by Congress on the independence and
effectiveness of government control, and for this purpose bibliographic and documentary
sources were reviewed to obtain information in relation to the performance of the Auditor
General in The congress. The conclusions of the investigation were: 1. The appointment
of the Auditor General by Congress affects the independence and autonomy of
government control; 2. It limits its effectiveness and 3. By establishing a special regime
it destroys the coherence and unity of the national control system.

Keywords: comptroller, government control, congress, auditor general,

autonomy.



I. INTRODUCCION

El Estado peruano necesita asegurar que el destino de los recursos publicos sea
optimo y a tales efectos se ha establecido el Sistema Nacional de Control Gubernamental,
a efectos de supervisar el buen y correcto uso del patrimonio publico en el conjunto de
las entidades e instituciones que integran el Estado. Su organo rector es la Contraloria
General de la Republica, cuya labor directriz esta orientada a la prevencion del mal uso,
desviacion, apropiacion o malversacion del patrimonio del Estado.

Sin embargo, encontramos que mediante la aprobacion de la Ley N° 30742 -Ley
de fortalecimiento de la Contraloria General de la Republica y del Sistema Nacional de
Control- el Congreso se ha apartado del régimen general de supervision del Sistema
Nacional de Control y ademas se ha irrogado la potestad de nombramiento del Auditor
General, el funcionario encargado de ejercer el control gubernamental en dicho poder del
Estado, lo cual distorsiona la eficacia con que debe realizarse la labor de control de la
gestion gubernativa en la sede parlamentaria.

De acuerdo con lo referido es que la investigacion asume como objetivo general
determinar los efectos que el nombramiento del Auditor General por el Congreso genera
en la independencia y autonomia en el ejercicio de la funcion de control gubernativo; y
como objetivos secundarios establecer los efectos que genera el establecimiento de un
régimen especial de control en el Congreso, en la coherencia y unidad del Sistema de
Control gubernamental; y determinar el impacto que genera el nombramiento por parte
del Congreso de su Auditor General, en la eficacia del control gubernamental y en la
buena administracion en la sede parlamentaria.

Asi, tenemos que el desarrollo de la presente investigacion se justifica en que
permitird indagar por los fundamentos dogmaticos y normativos de la independencia y

autonomia del 6rgano de control en la sede parlamentaria; recabar los aportes doctrinarios



referentes a la naturaleza, alcances y limites del control gubernamental y la formulacién
de una propuesta para recomponer la estructura funcional y jerarquica de la Oficina de
Control en la sede parlamentaria.

La presente investigacion se encuentra integrada por cuatro capitulos y los anexos
correspondientes.

En el capitulo I (Planteamiento del problema) efectuamos una indagacion en
relacion a los antecedentes de la investigacion y se formulan los problemas generales y
especificos de la investigacion, y también se determinan los objetivos que deben ser
alcanzados mediante la investigacion.

Asimismo, se presentan las consideraciones pertinentes que justifican el
desarrollo de la investigacion, y también se identifican las situaciones o contexto que
limitaron la realizacion de la investigacion.

Posteriormente, Cabe sefalar que en el capitulo II (Marco tedrico de la
investigacion) efectuamos la presentacion de los antecedentes nacionales e
internacionales de la investigacion, y también presentamos los aportes, estudios e
investigaciones desarrollados por la doctrina y que sean relevantes para el problema de
investigacion. También se precisan lo relativo a la responsabilidad social y
medioambiental que implica el desarrollo de la presente investigacion.

Seguidamente, en el capitulo III (Método) se indica el tipo de investigacion, y se
identifica a la poblacion, y también se formulan las hipétesis de trabajo de la presente
investigacion, asi como la operacionalizacion de las variables, indicando a tales efectos
los instrumentos de recoleccion de datos empleados el procedimiento como se ha
desarrollado la investigacion y el andlisis de la informacion recopilada.

Asimismo, en el Capitulo IV (Discusion de resultados) presentamos los resultados

alcanzados, generando en base a ellos el debate y analisis de los resultados alcanzados,



generando las conclusiones relacionadas al problema materia de la presente investigacion.
Asimismo, formulamos las recomendaciones y se detallan las referencias bibliograficas

empleadas en la investigacion.

1.1 Planteamiento del problema

La Constitucion Politica ha encargado al Estado la realizacion de un conjunto de
politicas y medidas tendientes a alcanzar el Bien Comun, las cuales se despliegan en lo
que se conoce como las funciones del Estado. A su vez, el cumplimiento de dicho
mandato constitucional requiere que el Estado alcance un correcto y eficiente manejo de
los bienes estatales, esto es, el uso y destino de los recursos publicos deben orientarse a
la satisfaccion de las necesidades de la poblacion y a la realizacion de las obras para
brindar los servicios correspondientes a los diversos sectores de la actividad estatal.

A tales efectos el Sistema Nacional de Control es el encargado de supervisar la
legalidad de la ejecucion del Presupuesto del Estado y de los actos de las instituciones
que estan sujetas a control. La existencia de este Sistema —con la Contraloria General de
la Republica a la cabeza-refleja la importancia de prevenir el mal uso, desviacion,
apropiacion o malversacion del patrimonio del Estado, objetivo de la mayor importancia
en la medida en que las practicas de corrupcion constituyen un azote que con periodicidad
afectan al Estado peruano.

En suma, la razon de ser de la Contraloria General de la Republica es el asegurar
el correcto destino y uso de los bienes del Estado.

Complementariamente a ello, tenemos que la vigencia y efectividad del Sistema
Nacional de Control requieren de la actividad de 6rganos y funcionarios repartidos en las
diversas entidades estatales sujetas a control, y cuya actuacion debe ser ejercida con la

correspondiente independencia y autonomia, que se convierten asi en Principios



imprescindibles en dicha labor, toda vez que la experiencia historica ha mostrado que ante
la ausencia de la independencia y autonomia el organismo o entidad estatal tiende a
afectar el correcto y eficiente uso del patrimonio publico.

Es asi que, por la importancia y trascendencia de la Supervision del gasto publico
y el correcto uso de los bienes estatales, la independencia y autonomia se constituyen en
las claves para asegurar la eficiencia del control y cuya finalidad es asegurar la buena
administracion en el Estado.

Asi, resultaria del todo intolerable una situacion, actuacion o disposicion que
afectara la independencia y autonomia en el ejercicio del Control de la Administracion
Publica, impidiendo al Sistema Nacional de Control alcanzar los objetivos que la
Constitucion ha establecido.

Al respecto, cabe sefialar que aunque en doctrina se ha destacado la necesidad de
preservar la independencia y autonomia del Sistema Nacional de Control, a la fecha no
se ha efectuado una investigacion que especificamente se haya orientado a determinar el
impacto que sobre las mismas haya generado una modificacion legal que genere un
régimen especial para uno de los poderes del Estado, situacion que significaria sin duda
alguna el apartamiento de dicho poder del Estado, de la actividad supervisora que por
mandato constitucional ejerce la Contraloria General de la Republica.

Una situacion como la senalada, aunque se trata de una modificacion de indole
normativa, sin embargo, sus proyecciones van mas alld del aspecto legal-formal,
incidiendo en aspectos como la vigencia del principio democratico, la unidad del Sistema
Nacional de control y la posibilidad de garantizar la correcta disposicion y/o aplicacion
de los recursos y bienes publicos. Al respecto, tanto en doctrina nacional como comparada

se han senalado las precisiones pertinentes respecto al concepto, alcances, limites y



componentes relativos a la labor del control gubernamental, permitiendo un perfilamiento
claro de las caracteristicas y principios sobre los que se asienta el control gubernamental.

En el caso peruano aparece como necesaria la realizacion de una investigacion en
el Congreso de la Republica, a efectos de establecer el desempefio que en su labor
supervisora haya alcanzado el funcionario que en dicho Poder del Estado ha sido
nombrado por el propio Poder legislativo.

Asimismo, esta investigacion es importante a la luz de recientes casos sacados a
la luz por la prensa, informando sobre la realizacion de actos de disposicion por parte del
Congreso de la Republica, actos muestran sintomas e indicadores de una actuacion que
no ha sido objeto de la debida evaluacion respecto a la real necesidad de dichas
adquisiciones, o en relacion a la ausencia de la debida transparencia y eficacia en la labor

de administracion de los recursos publicos.

1.2 Descripcion del problema
El 27 de marzo de 2018 el Congreso aprobd la Ley N° 30742 Ley de
fortalecimiento de la Contraloria General de la Republica y del Sistema Nacional de
Control, que —entre otras disposiciones-, establecio lo siguiente:
Articulo 19.- Designacion y separacion del jefe del 6rgano de Auditoria Interna
La Contraloria General de la Republica, aplicando el principio de caracter técnico
y especializado del control, designa a los jefes de los oOrganos de control
institucional de las entidades sujetas a control.
Estan exceptuados los jefes y el personal del 6rgano de control institucional del
Congreso de la Republica cuyo régimen laboral y dependencia funcional se rige por

las normas que estipula dicho Poder del Estado.



Como puede advertirse, mediante la citada norma el Congreso se irrogd la
potestad de nombramiento del Auditor General encargado de ejercer el control
gubernamental en dicho poder del Estado. Sin embargo, encontramos que la opcién
legislativa del Congreso no se encuentra previsto ni en la Constitucion Politica ni en la
Ley Organica del Sistema Nacional de Control. Por tanto, constituye una disposicion
andmala, incoherente y que introduce un elemento que distorsiona la eficacia con que
debe realizarse la labor de control de la gestion gubernativa en la sede parlamentaria. En
términos mas especificos, dicha situacion ha generado las siguientes consecuencias:

- La vulneracion de la independencia y autonomia del Sistema Nacional de Control,
segun lo establece el articulo 82° de la Constitucion y lo prevé la respectiva Ley
Organica.

- La ineficacia de la labor de supervision y control del gasto publico realizado por el
Auditor General nombrado por el Congreso de la Republica para ejercer la labor de
Control.

- Laviolacion de la Ley de Presupuesto Publico.

- La proliferacion de decisiones relativas a gastos y actos de disposicion patrimonial
carentes de justificacion o fundamento, por parte del Congreso de la Republica.

- La malversacion de fondos cometida por el Parlamento al amparo de la inercia e
inoperancia del Auditor General nombrado por el Congreso de la Republica.

Tenemos asi que la sefialada disposicion del Congreso de la Republica ha creado
un conjunto de consecuencias que deben ser revertidas, por lo cual aparece como una
medida indispensable el restablecimiento de la independencia y autonomias del Sistema
Nacional de Control que han sido vulnerados.

La evidencia de la inconstitucionalidad e ilegalidad de dicho dispositivo se ha

plasmado en un manejo econdmico con manifiestas irregularidades. E1 Congreso de la



Republica ha mostrado que su disposicion solo ha tenido como finalidad el legitimar una
actuacion donde la discrecionalidad no ha sido acompafiada por un correcto uso destinado
a asegurar la vigencia de los principios de la Buena Administracién Publica en el llamado
“Primer Poder del Estado”. Concretamente, el Congreso dispuso la realizacion de los
siguientes actos:

- La compra de televisores

- La compra de frigobares

- La compra de Ipads

- La compra de flores para las oficinas

- La compra de canastas navidefias por

- La compra de billeteras como obsequios para sus empleados

En ninguno de dichos casos el funcionario nombrado por el Congreso realizo el
control previo y concurrente a efectos de salvaguardar el correcto uso del patrimonio
publico y frente al ejercicio del control a posteriori ejercido por el Contralor General de
la Republica Nelson Shack Yalta, dichas adquisiciones fueron dejadas sin efecto.

Frente a ello consideramos que la mejor alternativa para hacer frente a la situacion
descrita lo constituye la derogacion de la disposicion parlamentaria que establece el
nombramiento del funcionario que debe ejercer la labor de Control del gasto del Congreso
(el Auditor General). Los efectos de una medida de ese tipo serian los siguientes:

- Se restableceria la independencia y autonomia necesarias para el correcto y eficaz
ejercicio del contralor de la gestion gubernativa del Congreso de la Republica.

- Se preservaria la unidad y coherencia del Sistema Nacional de Control, que se han
visto afectadas por el establecimiento de un régimen especial que es inconsistente,

contradictorio y entorpece la labor de la Contraloria General de la Republica.



- Se recuperaria el entorno administrativo y funcional necesario para un correcto y
eficaz control sobre los actos del Congreso de la Republica.

- El interés de la Nacion peruana por un ejercicio correcto, transparente y util de la
atribucion presupuestaria en manos del Parlamento, se preservaria mediante el
restablecimiento de la plenitud de las disposiciones constitucionales y legales que
establecen y delimitan los mérgenes de actuacion de la Contraloria de la Republica

como ente rector del Sistema Nacional de Control.

1.3 Formulacion del problema
1.3.1 Problema general
(De qué manera el nombramiento del Auditor General por el Congreso incide en la

independencia y autonomia en el ejercicio de la funcidén de control gubernativo?

1.3.2 Problemas especificos

e ,Cuales son los efectos que genera el establecimiento de un régimen especial de
control en el Congreso, en la coherencia y unidad del Sistema de Control
gubernamental?

e ;De qué manera el nombramiento por parte del Congreso de su Auditor General incide
en la eficacia del control gubernamental y en la buena administracion en la sede

parlamentaria?

1.4 Antecedentes
1.4.1 Antecedentes internacionales
Grilli (2008) efectuod un contraste entre las funciones de dos organismos de control

externo diferente y sucedaneo -el Tribunal de Cuentas de la Nacion y la Auditoria General



de la Nacion-. Ello le sirvi6 para analizar lo que se requeria para que el control externo
que desarrollan las Entidades de Fiscalizacion Superiores fueran eficaces en el combate
de la corrupcion y para lograr un fortalecimiento de la accountability de los funcionarios
del Estado.

La autora plantea que un requisito es la independencia de Entidades de
Fiscalizacion Superiores, y que una labor aislada de dichas Entidades esta condenada al
fracaso. Los resultados que analizé respecto a cinco paises confirmaron su hipotesis de
trabajo.

Asi mismo encontramos el aporte de Shah (2007), donde el autor sefala que las
entidades de fiscalizacion superior son una piedra angular de los sistemas de control
democréatico, al ofrecer supervision independiente sobre la gestion de los recursos
publicos y al hacer responsables a los funcionarios por su uso. Lo que propone fortalecer
las entidades de fiscalizacion independientes y transparentes para prevenir la corrupcion

y mejorar la rendicion de cuentas en la gestion publica.

1.4.2 Antecedentes nacionales

Entre los antecedentes de la presente investigacion tenemos a Valdivia (2010)
realiza un analisis detallado de la Ley Orgéanica de la Contraloria, incluyendo a las formas
como se lleva a cabo el control gubernamental en sus diversos niveles y etapas.

Boza (2014) resalta el valor del control gubernamental como instrumento para
garantizar una gestion publica eficiente, sefialando que la contraloria cumple un papel
clave en la mejora de los servicios estatales.

La Contraloria General de la Republica (2010), obra donde se efectuan las
precisiones conceptuales y terminologicas de la actividad de control gubernamental que

desempefia la Contraloria.
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Quiroga (2013), articulo donde el autor refiere a la existencia de un caso similar
al que motiva la presente investigacion, esto es, cuando el Congreso en el pasado también
intent6 evadir la supervision de Contraloria, y donde el autor concluye que en cualquier
caso se debe preservar la direccion que ejerce la Contraloria como ente Rector del Sistema
Nacional de Control, lo cual abarca por consiguiente al Congreso de la Republica.

Garcia (2014) quien en dicha obra efectiia un andlisis de las instituciones y entes
constitucionales abarcando a lo referente a la Contraloria General de la Republica.

Asimismo, tenemos a Retamozo (2015) articulo como parte de una obra colectiva
donde el mencionado autor presenta la evolucién de la Contraloria y desarrolla las
funciones y atribuciones de este ente constitucional.

Yataco (2015) el autor analiza detalladamente el contenido de los informes de
control emitidos por la Contraloria y define la naturaleza juridica de los mismos.

Por su parte Guzman (2015) analiza el desarrollo y la regulacién del
procedimiento administrativo sancionador en el pais, haciendo énfasis en sus principios,
etapas, garantias y especialmente en el valor juridico y probatorio del informe técnico,
destaca que este informe, al provenir de una labor técnica especializada, debe cumplir con
criterios de objetividad, verificabilidad y legalidad.

Finalmente, Aparicio (2016) presenta el rol de la Contraloria en la lucha contra la
corrupcion y el impacto que tiene su labor de supervision y control a efectos de la
deteccion y persecucion de las practicas de corrupcion en la Administracion Publica. El
autor enfatiza que dicha institucién no solo cumple funciones de fiscalizacion, sino que
ademas desempefia un papel preventivo fundamental frente a los actos ilicitos cometidos

por funcionarios publicos.
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1.5 Justificacion de la investigacion

Justificacion

La investigacion nos permitira indagar por los fundamentos dogmaticos y normas
constitucionales cuyo analisis conduce a sostener la necesidad de la independencia
y autonomia del 6rgano de control en la sede parlamentaria.

La investigacion permitira alcanzar los aportes doctrinarios en Derecho
Constitucional referentes a la naturaleza, alcances y limites del control
gubernamental.

Se ha comprobado que el Congreso ha decidido la adquisicion de bienes que no
guardan una relacion directa con el ejercicio de la labor parlamentaria, y también
ha efectuado compras de valor desproporcionado, vulnerando asi las normas
presupuestarias. Dicha situacion evidencia la necesidad de recomponer la estructura
funcional y jerarquica de la Oficina de Control en la sede parlamentaria, de modo
tal que su actuacion no se vea limitada por una dependencia funcional en relacion

al 6rgano parlamentario.

Importancia

a.

La investigacion permitira corregir una situacion que es incompatible con la unidad
y coherencia del Sistema Nacional de Control, restableciendo el contexto anterior
al establecimiento del régimen excepcional de Control en la sede parlamentaria.
La investigacion permitira recuperar la eficacia del control gubernamental, el cual
actualmente ha fracasado en su labor de impedir o sancionar actos contrarios al
correcto y razonable uso de las facultades presupuestarias.

La investigacion permitird formular propuestas cuya consecuencia directa sera la
prevencion y deteccion de aquellas practicas que lesionan el patrimonio publico en

sede Parlamentaria.
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1.6 Limitaciones de la investigacion

Aunque la prevision al momento de iniciar la investigacion era el contar con los

factores favorables del tiempo y recursos necesarios, asi como en lo relacionado al acceso

a la informacion, en la practica el proceso de investigacion tuvo las siguientes

circunstancias que es necesario sefialar:

1.

ii.

La aparicion de la pandemia y la suspension de las actividades en los centros
académicos desde Marco del afio 2019, actividades que no se han reiniciado a la
fecha. Ello ha originado los siguientes problemas:

a) La imposibilidad de acceder a la totalidad de la informacion bibliografica prevista
inicialmente, por la mencionada suspension de las actividades de las bibliotecas de
las facultades de Derecho, asi como de los centros de documentacion especializados;
b) El establecimiento de restricciones horarias y la imposibilidad de acceder en el
tiempo idoneo a los mencionados centros académicos.

La actitud del Congreso de negar la informacion especifica que le fue solicitada con
relacién a las compras y contrataciones realizadas, a efectos de poder realizar la
comprobacion de la real eficacia de la labor del Auditor General del Congreso en
relacion a las compras y contrataciones objeto que en su momento fueron objeto de
multiples cuestionamientos.

A pesar de que se envio oportunamente la solicitud de la informacion, la misma fue
objeto de dilaciones y en las contestaciones no formularon una explicacion razonable
y cuando finalmente entregaron informacion, la misma fue incompleta, y sin el

detalle requerido, como puede comprobarse consultando la misma.

iii. La imposibilidad de realizar coordinaciones directas y fluidas con los catedraticos

de la especialidad de Derecho Constitucional, asi como con los magistrados
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especializados en dicho ambito, a efectos de poder efectuar las consultas pertinentes
con relacion a las variables del estudio.
Cuestion aparte de ello hemos contado con los recursos materiales necesarios para

el proceso de recopilacion documentaria y bibliografica.

1.7 Objetivos
1.7.1 Objetivo general
Determinar los efectos que el nombramiento del Auditor General por el Congreso genera

en la independencia y autonomia en el ejercicio de la funcién de control gubernativo.

1.7.2 Objetivos especificos
e Establecer los efectos que genera el establecimiento de un régimen especial de
control en el Congreso, en la coherencia y unidad del Sistema de Control

gubernamental.

e Determinar el impacto que genera el nombramiento por parte del Congreso de su
Auditor General, en la eficacia del control gubernamental y en la buena

administracion en la sede parlamentaria.
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1.8 Hipotesis
1.8.1. Hipotesis general
El nombramiento del Auditor General por el Congreso afecta la independencia y

autonomia en el ejercicio de la funcidén de control gubernativo

1.8.2 Hipdétesis especificas
e El establecimiento de un régimen especial de control en el Congreso destruye la
coherencia y unidad del Sistema Nacional de Control gubernamental.
e Elnombramiento por el Congreso de su Auditor General afecta la eficacia del control

gubernamental y la buena administracion en sede parlamentaria.



15

II. MARCO TEORICO
2.1 Marco conceptual
2.1.1 El control gubernamental
Principio de separacion de poderes y control presupuestario
El Principio de separacion de poderes es reconocido como el basamento de la
arquitectura politica del Estado Constitucional. La ideologia de separacion de poderes
tiene como finalidad apuntalar una distribucion del poder para impedir el exceso que se
derivaria de su concentracion en un tnico detentador del poder. Sobre dicha finalidad es
que el Principio de separacion de poderes irradia sus efectos sobre el conjunto de poderes,
entidades e instituciones y también abarca al producto mediante el cual se expresa el
Derecho: la ley como texto normativo. Garcia (2013) explica ello de la siguiente manera:
“Una nota sustancial del Estado constitucional es el reconocimiento de la fuerza
normativa de la Constitucion y la subordinacion del principio de legalidad al de
supremacia de la Constitucion. La ley, considerada en el Estado de derecho como
la norma juridica con primacia en el ordenamiento, pasa a ser una norma sujeta a
la supremacia de la Constitucion, En tal sentido, la exigencia de someter la
actividad del Poder Ejecutivo y del Poder Judicial a las reglas producidas por el
Poder Legislativo evoluciona hacia la determinacion de que los poderes publicos,
entre ellos el Poder Legislativo, deben sujetarse al derecho, a un derecho mas alto,
dotado de fuerza normativa, conformado por un conjunto de principios

constitucionales superiores” (p. 445)

Es asi que toda norma de rango legal debe atenerse a inscribirse dentro del &mbito
de la constitucionalidad, esto es, debe ser compatible y/o coherente con el conjunto de

principios y valores formulados en la Constitucion Politica, y cuyo marco general es
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reconocido contemporaneamente como el correspondiente a la separacion de poderes. La
distribucion del poder no solo legitima la presencia del Estado, sino también obliga al
conjunto de entes y poderes del Estado, a organizarse y a efectuar actividad normativa de
modo tal que no entren en contradiccion ni oposicion a la ideologia politica de separacion
de poderes, y que se ha plasmado en los textos constitucionales contemporaneos.

Es asi que no es posible sostener una actividad estatal al margen de aquello que
desde el disefio constitucional aparece como una exigencia.

Al mismo tiempo, uno de los &mbitos sobre los que el Principio de separacion de
poderes despliega sus efectos lo constituye la actividad del control sobre la actividad
presupuestaria del Estado, segiin refiere Garcia (2013) en los términos siguientes:

“Entre la organizacion politica y la hacienda publica existe una estrecha relacion,

dado que el control sobre la ejecucion presupuestal procurard que el ejercicio

econdémico y financiero de la administracion publica se lleve a cabo respetando la
voluntad de la representacion nacional y en cumplimiento de los aspectos formales

y juridicos necesarios para alcanzar los objetivos previstos en la formulacion

presupuestal aprobada” (p. 447)

Es asi que mediante el control presupuestaria se supervisa el ejercicio de las
facultades y funciones de la Administracion Publica, cuya actividad debe concretar las
exigencias provenientes de las funciones constitucionales que le han sido encargadas. Es
asi que precisamente una de las manifestaciones del principio de control, propio del
Estado constitucional, es el control externo de la ejecucion del presupuesto publico y de
la gestion econdmica y financiera del Estado, ejercido por un organismo constitucional
autonomo o entidad de fiscalizacién superior a la que se asigna especificamente tal

funcion estatal (Garcia, 2013, pp. 446-447).
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Por otro lado, las funciones juridicas que debe desplegar la Administracion estatal
en tanto poder del Estado tienen un caracter finalistico orientado al establecimiento de
servicios que garanticen a la poblacion del Estado un estandar de vida compatible con un
el ejercicio pleno de ciudadania, tal como refiere Garcia (2013):

“Los alcances de la funcion de control sobre la actividad presupuestaria tienen

relacion directa con la efectividad de los derechos fundamentales. [...] no puede

hablarse de democracia sin que la administracion de los medios limitados y

escasos de los que dispone el Estado para desarrollar su accidon esté sujeta a

mecanismos efectivos de control. El control financiero da respuesta a las

exigencias de transparencia en la utilizacion de los recursos publicos y garantiza
el cumplimiento de los derechos de la ciudadania. En tal sentido, el control de la
gestion y ejecucion presupuestal del Estado lleva aparejada la idea de que los
recursos publicos deben cumplir con la finalidad de sostener servicios publicos
eficientes y eficaces en la satisfaccion de necesidades de las personas, con impacto

directo sobre su calidad de vida y vigencia de derechos fundamentales” (p. 449)

Si existe un disefio constitucional de distribucion o reparto del poder, y se
reconocen ciertas funciones juridicas que deben desempenar los poderes del Estado, y si
en ello se plasma la exigencia de promover el desarrollo y preservacion de los derechos
fundamentales, la dindmica de despliegue del conjunto de atribuciones, competencias y
funciones de los diversos poderes, entes, drganos e instituciones del Estado requiere de
una complementaria actividad de supervision respecto tanto a la recaudacion de los
recursos como al aseguramiento del correcto y eficiente empleo de los recursos estatales
para que los diversos niveles del Estado puedan alcanzar sus especificos y particulares

metas u objetivos.
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En otras palabras, se requiere como funcion especializada la de ejercer el control

sobre el destino o aplicacion de los bienes y patrimonio del Estado.

Por consiguiente, mediante la funcion de control se garantiza la supervision de la
correcta disposicion y/o empleo de los recursos y patrimonio del Estado en politicas
publicas cuya resultante debe traducirse en el mejoramiento de la calidad de vida de la
poblacion del Estado. Nos encontramos frente a una actividad primordial y crucial en
tanto nos remite al aseguramiento de la actuacion del Estado en el conjunto de la
Administracion publica. Respecto a ello Garcia (2013) refiere:

“Estas consideraciones ponen de relieve la relevancia del control presupuestario

como funcidn intrinseca al Estado constitucional, constituyendo una expresion del

control politico, en titularidad del Parlamento, y técnico, a cargo de las entidades
fiscalizadoras superiores, sobre la organizacion, distribucion y ejecucion del
presupuesto, formulado por iniciativa del Poder Ejecutivo y ejecutado por toda la

administracion publica” (p. 450)

Por consiguiente, el control presupuestario es el mecanismo crucial mediante el
cual se puede comprobar en qué medida los poderes, entes, 6rganos e instituciones
estatales son fieles al paradigma del Estado democratico y constitucional de Derecho. En
la medida en que los recursos y bienes del Estado son aplicados a los fines establecidos
en las respectivas leyes orgénicas, ello genera un impacto en la situacion de legalidad,
respeto a las normas, convivencia social y vigencia de los derechos. Si los recursos y
bienes estatales no tienen un uso eficaz o razonable en relacion a los objetivos que se les
ha impuesto, ello determina un impacto que se traduce en una disminucion de los niveles

de atencion de los servicios publicos, puesto que la labor de los poderes del Estado o de
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la Administracion publica terminan resintiendo ello, puesto que se genera un vacio de
atencion y/o gestion a consecuencia de la dilapidacion o desperdicio de recursos publicos

que debieran haber sido empleados de modo mas eficiente y productivo.

Politica publica, y gestion publica
- Concepto de Politica Publica

La politica publica es conceptualizada como la estrategia global que adopta un
gobierno (de nivel local, regional o estatal) para hacer frente a una necesidad publica o
responder a una cuestion considerada de interés publico y que, por tanto, constituye un
problema relevante a los objetivos correspondientes al nivel en el que se hallan los
encargados de formular la respuesta. Es por ello que aquello que ha suscitado la
formulacion y desarrollo de la politica publica puede experimentar una transformacion o
cambio, lo cual también generard un cambio en los objetivos y alcances de la politica

publica.

Asimismo, por su naturaleza los efectos temporales de una politica publica no son
inmediatos, sino que requieren de un cierto tiempo para que se hagan sentir los efectos de
las medidas adoptadas en ella. Segun la Escuela Nacional de Administracion Publica
(2017):

“Lo que se define como politica piblica en una etapa, puede dejar de ser prioritario

en otra, sea porque los actores sociales que la moldearon ya lograron superar la

situaciéon que motivo su demanda, o porque otros problemas se han tornado mas
relevantes. Sin embargo, como las politicas ptblicas requieren, muchas veces, de
un periodo prolongado para mostrar sus efectos, las respuestas dadas a un

problema en un momento también limitan el campo de accion de los siguientes
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gobiernos. Las politicas publicas son entonces, respuestas a necesidades sociales”

(p. 8).

Las politicas publicas, en otras palabras, permiten poner al conjunto de la
maquinaria estatal y a su burocracia y procedimientos en contacto con la realidad social
a la que se pretende modificar mediante ellas. Es en el interior de las politicas publicas
que se formulan los lineamientos, los que a su vez establecen los objetivos a los cuales se
pretende concretar para corregir o establecer ciertos escenarios sociales considerados
relevantes o prioritarios.

Por otro lado, tenemos que una de las formas de identificar y enfocar lo que
constituird la politica publica es el ejercicio de contrastar las condicionantes,
caracteristicas y consecuencias de una situacion, con los fines y roles que la Constitucion
Politica ha encomendado al Estado. De esa manera el posterior despliegue de personal y
recursos destinados a atender e implementar la politica publica tendra un norte definido
y con posibilidades de eficacia, reconocible dentro del marco de la Constitucion Politica.

A su vez, la politica publica por si sola no asegura el despliegue ni la eficacia de
los recursos y personal aplicados a su realizacion. Se requiere de una actividad que la

concrete en un nivel operativo. En ello consiste la Gestion Publica.

- Concepto de Gestion Publica
En principio, en sede de la doctrina especializada se ha sefialado el siguiente

concepto de gestion publica, segliin refiere Ortegon (2012):

“Por gestidbn o administracion publica se entiende el conjunto de decisiones y

reglas que es necesario adoptar para motivar a las personas y coordinar con ellas
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con el objeto de alcanzar metas individuales y colectivas. Es publica porque se
desenvuelve en el contexto de los fines del Estado dentro de un marco juridico-

positivo” (p. 47).

Por tanto, tenemos que tanto la Politica Publica como la Gestion Publica tienen
en comun el fundamento en el marco de los fines del Estado y en el contexto politico del
Estado Social y Democratico de Derecho. Asimismo, queda en claro que la Gestion
Publica constituye la forma especifica de direccion o Administracion de una Politica
Publica, de forma tal que la Gestion Publica es el siguiente paso después de ser
formulados los objetivos del gobierno en la Politica Publica. Se trata, pues, segiin Ortegon
(2012), de nociones y practicas correlativas y complementarias:

“También se pueden entender la gestion publica como la capacidad de los actores

gubernamentales para llevar a cabo sus propuestas de politicas o los objetivos de

su Agenda. Esta capacidad estard en funcién de la racionalidad, la coordinaciéon y

el consenso con que se ejecuten las acciones publicas. [...] la nueva gestion

publica tiene como meta modificar o modernizar la administracion publica para
prestar mejores servicios a la comunidad y satisfacer sus necesidades en cantidad,

costo, calidad y tiempos razonables” (p. 47).

La Gestion Publica permite entonces que las politicas publicas aterricen en la
realidad social en la que se despliegan los recursos, procedimientos y personal aplicados
a la situacion problemadtica que se desea cambiar o modificar. Contemporaneamente, el
acento se destaca en los servicios ofrecidos a la ciudadania en términos de costo, calidad
y tiempo. Dichos indicadores permiten evaluar el nivel de cumplimiento de las metas

formuladas.
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De acuerdo con esto tenemos que la formulacion de la Politica Publica requiere
de su posterior implementacion y ejecucion con parametros de eficiencia, impacto social
y transformacidon en consonancia con los objetivos establecidos en aquélla; lo cual
requiere de una bien disefiada y estructurada Gestion Publica.

Por su parte, la Gestion Publica segun la doctrina requiere del previo
conocimiento y dominio de lo siguiente:

- Los conceptos basicos o esenciales de la economia de la organizacion: por ejemplo,
los incentivos, coordinacion, eficiencia, cultura, institucion, transaccion, propiedad,
jerarquia, autoridad, motivacion, contrato, informacion y racionalidad.

- El Estado como organizacioén: sus rasgos institucionales (esto es, la pertenencia
universal y el poder coactivo); la capacidad para remediar las fallas del mercado
(doctrina del interés colectivo); instrumentos: fallos del Estado (restricciones politicas
y anatomia basica de los fallos del gobierno), importancia de las instituciones politicas
(la supremacia del Derecho y naturaleza politica de los fines), y restricciones
organizativas para la gestion publica.

- El mercado como organizacion: los teoremas fundamentales (economia del
bienestar, equilibrio competitivo, comportamiento de los precios de mercado);
fallas del mercado (competencia imperfecta, no rivalidad, asignacion imperfecta
de derechos de propiedad, informacion imperfecta y mercados incompletos);
soluciones organizativas (cooperacion voluntaria y organizacion interna
empresarial, cooperacion coactiva bajo instituciones estatales) (Ortegon, 2012,

p.49).
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- Gobernabilidad y Gestion Publica

En una perspectiva general la Gobernabilidad consiste en la capacidad del Estado
de resolver los problemas y demandas sociales sin tener que recurrir a medidas radicales
0 esperar que se generen situaciones limites o proximas a la anomia social o confrontacion
abierta. Asi, la Gobernabilidad permite establecer la correspondencia o compatibilidad
entre un cierto modelo de Estado con la realidad social y politica en que se asienta, segin
precisa Nieto Montesinos (2005):

“En cualquier caso el tema de gobernabilidad alude al proceso de construccion de

un orden politico legitimo y eficaz (...) es una relacion de gobierno entre el Estado

y la sociedad y sus distintos componentes, una relacion que permite formar

coaliciones de poderes legales y facticos con viabilidad politica” (p. 50).

De acuerdo con ello tenemos que un Estado incapaz de atender los problemas
sociales, y que demuestra ineptitud en la identificacion y formulacion de la politica
publica, e ineficiencia en la labor de Gestion Publica, constituye un Estado que debe ser
sometido a un proceso de cambio y transformacion, proceso que de acuerdo con la
experiencia historica las més de las veces se produce por un proceso violento que por una
transicion pacifica e institucional. Ello permite entender que, aunque la actividad del
Estado en relacion con la Politica Publica y Gestion Publica se traduce en contenidos
normativos (leyes, reglamentos, circulares y directivas), lo relevante a fin de cuentas es
el alcanzar concretos indicadores de un impacto o transformacion real en la vida de los
ciudadanos o de la comunidad a la cual estd destinada la Politica Publica y la Gestion
Publica. A tales efectos, el Programa Apoder (2011) refiere:

“Las organizaciones publicas no mejoraran su desempefio por efectos de normas

o disefios, sino por las configuraciones organizativas que coadyuven a la
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obtencion de ciertos resultados proximos a la mision y objetivos que justifican la

existencia de la organizacioén” (p. 43).

En otras palabras, las medidas estatales y la inversion a ellas aparejada debe tener
como principal rasgo o cualidad su utilidad, deben mostrar aptitud para resolver los
problemas que la ciudadania percibe como urgentes o necesarios, pues el riesgo de no
alcanzar ello se va a traducir en una deslegitimacion del Estado. Al respecto, Boza (2014)
sefala:

“Una buena practica de gestion publica (BPG) en los servicios de atencion al

ciudadano no solo contribuye al sostenimiento del sistema democratico a través

de mayores facilidades para los peruanos, sino que, a nivel interno, genera en las

entidades publicas un uso mas eficiente de los recursos” (p. 39).

Por consiguiente, tenemos que mediante las actividades de la Politica Publica y
Gestion Publica el Estado en sus diferentes niveles se justifica a si mismo y se justifica
frente a los destinatarios del poder: los ciudadanos. El Estado no puede desatender aquello
que constituye su razon de ser, esto es, el constituir la organizacion politica de la
colectividad, cuya razon de ser es ofrecer a los integrantes de la comunidad condiciones
de vida 6ptima y compatible con un estandar propio de un Estado Social y Democratico

de Derecho.

Asimismo, tenemos que actualmente una de las condiciones del éxito en la gestion
del Estado y en la realizacion de las politicas publicas lo constituye la existencia de un
control adicional al control politico, el cual debe incidir en el ambito econdomico-

financiero. Segin Garcia (2013):
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“Dada la alta especializacién en la que derivaron las funciones del ejercicio
presupuestario por los organos de gobierno, los sistemas democraticos
confirmaron la necesidad de consolidar y fortalecer a las entidades especializadas
encargadas de auxiliar al Poder Legislativo en el ejercicio de su competencia de
control de la gestion econdomico-financiera de la administracion, proporcionando
informacion técnica y procesada sobre la ejecucion presupuestaria. Estas
entidades son los denominados organos de control externo, entidades de

fiscalizacion superior, tribunales de cuentas o contralorias generales” (p. 450).

De acuerdo con ello se tiene que el control a ser ejercido en la actividad econémica
financiera de los diversos poderes, instituciones, entes y Organos estatales debe
configurarse como un control especializado y externo, esto es, ajeno a las instituciones
sobre las cuales va a ejercer la supervision.

Por consiguiente, en la naturaleza de la actividad de control presupuestario la
independencia constituye un rasgo genético, esencial e inseparable. Si en la génesis y
consagracion del Estado democrético se ha consagrado el paradigma de la distribucion
del poder, reconociéndose que toda concentracion de poder per se conduce hacia un riesgo
de arbitrariedad o rebasamiento de poder, afectando asi tanto al ejercicio de los demads
poderes y a la vigencia de los derechos; entonces es del todo imposible “poner al gato por
despensero”, es decir colocar en manos de las propias instituciones, poderes o entidades
la supervision de la forma como destinan y aplican los recursos que les han sido
asignados.

El control de la gestion econdmico-financiera no puede, por consiguiente, quedar

en manos del poder, entidad, drgano o institucion sujetos al control.
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La independencia no sélo es de caracter orgéanico, sino también funcional. El
control de la gestion econdmica y presupuestaria debe ser ejercido desde el exterior de la
entidad estatal, esto es, el 6rgano o institucion que realice la supervision no puede formar
parte de dicha entidad, ni puede tener una relacion funcional o jerarquica en el interior de

la entidad en la que debe desplegar sus atribuciones de control.

Las potestades administrativas
- Definicion
La actuacion del Estado en ejercicio de la funcion publica, y expresada mediante
la politica publica implementada mediante la Gestion Publica, finalmente se manifiesta
en la actuaciéon de un conjunto de atribuciones especificas y relativas a los fines que se
deben concretar. Ello corresponde a lo que se conoce como las potestades administrativas,
segun precisa Retamozo (2018) en los siguientes términos:
Al i1gual que en el caso de las politicas de Estado y politicas publicas, existe
relacion entre poder y potestades. El primero se vincula al Estado, el segundo a su
ejercicio, por lo que el contenido de la definicion proyectard la articulacién de
ambas, tal como lo hace Marienhoff, al indicar que “para desarrollar su actividad
y lograr los fines perseguidos con ello, la Administracion Publica necesita de los
medios juridicos correspondientes. Estos medios juridicos constituyen las
potestades de la Administracion, que se diferencian entre si de acuerdo a la

finalidad que en cada caso se pretenda lograr. (p. 59)

Es asi que las potestades de la Administracion: a) Constituyen autorizaciones de
actuacion cuya legitimidad se remonta al precepto constitucional y se determina en la

norma de rango legal; b) tienen un caracter especifico, esto es, se dirigen a cierta
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actividad; c) se plasman normativamente para al mismo tiempo constituirse en una
exigencia y deber de actuacion por parte de la Administracion; d) constituyen expresion
del poder del Estado; e) tienen caracter irrenunciable, y el Estado no puede excusarse de
su ejercicio en la medida en que se fundamentan en la funcién publica referenciada en la

Constitucién Politica.

Asimismo, en virtud de que la potestad publica finalmente es un despliegue del
poder del Estado, es necesario que la misma se encuentre delimitada y circunscrita, a
efectos de prevenir una actuacion arbitraria, lo cual se consigue mediante la configuracion
de la potestad en el texto de la ley tal como refiere Retamozo (2018):
En este orden de ideas, no es posible que la Administracion Publica realice su
finalidad sin contar con la potestad correspondiente, la que es de indole legal. La
potestad asume el caréacter de legal por cuanto en el Estado moderno y, en especial
en el Estado de derecho, no se puede ejercer el poder sin un marco juridico previo.
Asi, el principio de legalidad impone a la Administracion la exigencia del
cumplimiento de la Ley y le otorga facultades de actuacion, estableciendo los
limites y los términos del control de la misma, contexto en que la accion
administrativa deviene en una potestad-funcion que se ejerce en “interés ajeno al
propio y egoista del titular” y “en funcion del interés publico”, dimension que

variard si se estd ante un Estado liberal o un Estado intervencionista. (p. 60)

Asimismo, la actuacion del Estado y de la Administracién Publica no se limita a
la nocién de potestades. También existen las competencias o atribuciones especificas, las
cuales delimitan aquello que es permitido a la Administracion. La competencia se define

sobre la base del principio de legalidad, siendo que a través de ella se establece la esfera
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de las atribuciones de los entes y o6rganos, constituyendo asi un conjunto de facultades y
obligaciones que un organo puede y debe ejercer legitimamente, deviniendo su
observancia en indispensable para la actuacion valida del 6rgano (Retamozo, 2018, p.67).

Lo que no debe obviarse es que los contenidos y direcciones que se plasman
mediante la legalidad, como ya se ha establecido en las lineas anteriores, no puede ser
incompatible o incongruente con el conjunto de las normas, valores y principios
establecidos en la Constitucion. La legalidad no constituye un espacio ajeno a la
constitucionalidad, ni puede servir de pretexto o barrera contra ella, sino mas bien es un
ambito en el que las determinaciones constitucionales son concretadas en normas
destinadas a ser cumplidas por el conjunto de los operadores sociales y politicos.
- El control de las potestades

En tanto constituyen manifestaciones del poder estatal, podemos sefialar que el
control es consustancial al acto de poder. Asi, a la accion de la autoridad corresponde la
verificacion procedimental-legal y de fines. En términos generales, se reconoce que el
control tiene por objetivo fiscalizar el ajuste que debe operarse entre los fines sefialados
por el legislador y las conductas manifestadas por el administrador, donde se confronta la

legalidad de los medios para la obtencion de los fines (Retamozo, 2018, p. 65).

Es asi que segiin Retamozo (2018) el control de las potestades permite preservar
la legalidad de la actuacion del Estado, y orientar la misma dentro del cauce establecido
de antemano por la Constitucion Politica, donde se encuentran reconocidas y formuladas
las funciones juridicas del Estado:

“A través del control se asegura el obrar de la Administracion a las reglas y

principios del Derecho y buena administracion, debiendo imperar en ¢él “la

perspectiva finalista del bien comun (causa-fin), a la que debe ajustarse el poder
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(causa-medio), constituyéndose asi en el instrumento para verificar esa

correspondencia entre medios y fines” (p. 65)

Pero, si de un lado se tiene que en la ley se encuentra el marco para regular,
circunscribir y evaluar el ejercicio de las potestades, la existencia de una potestad
discrecional representa una situacion en la cual segin Retamozo (2018) se presenta un
riesgo:

“En este contexto, quizds la mds compleja de controlar sea la potestad

discrecional, toda vez que a las regladas se las controlan a través de la verificacion

del cumplimiento de la legalidad, por cuanto en ellas no existe margen de
desenvolvimiento ya que la norma agota todas las dimensiones de la actuacion
administrativa, siendo este el control clasico que sobre la Administracién Publica

ejercia y ejerce el Sistema Nacional de Control” (pp. 65-66)

Frente a dicha posibilidad, existen las siguientes salidas:

- En principio, la Constitucion ha previsto en el articulo 45 el Principio de interdiccion
de la arbitrariedad. Este principio permite determinar si la actuacion discrecional de la
autoridad y/o funcionario ha manifestado una decision subjetiva, o constituye una
salida similar a la ya formulada por el sistema normativo en un supuesto proximo o
similar.

Lo importante es que el Principio de interdiccion de la arbitrariedad permite sostener que

en una actuacion discrecional nunca una decision meramente subjetiva puede constituirse

en una regla de Derecho, por la ausencia de una respuesta objetiva, imparcial y razonable.

- El control gubernamental permite identificar si el acto de disposicion del patrimonio

del Estado estuvo orientado a la satisfaccion de una funcion o actividad propia de la
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institucion o entidad de la cual forma parte de la autoridad; si el acto de disposicion se
justificd en un informe previo con la respectiva fundamentacion juridica y la
comprobacion de la necesidad del acto de disposicion para la realizacion de la funcion
publica; si el acto de disposicion garantizo la calidad del servicio para la institucion o
para el publico usuario que son los receptores finales de la actividad de la entidad o
institucion; si existe una identificacion previa de una situacion de urgencia o necesidad
que debia ser satisfecha y que frente a ella se adopt6 la mejor de todas las alternativas
disponibles o existentes en dicho momento.
Las potestades, aunque consistan en el reconocimiento de ambitos exclusivos en
los que las instituciones, poderes o entes estatales pueden desplegar sus atribuciones y/o
funciones; sin embargo, estan a los mismos tiempos sujetos al deber de actuar dentro de
la 6rbita de la constitucionalidad y de la legalidad. En términos mds especificos, inciden
diversas formas de control sobre la actuacion de las instituciones y poderes publicos, lo
cual es necesario para asegurar al sistema politico que de un lado la actuacion de los
funcionarios y servidores publicos que integran el Estado es respetuosa de las funciones
que la Constitucion ha establecido; y del otro, que el conjunto de los recursos y patrimonio
del Estado son aplicados correcta y eficientemente a los fines que deben realizar las
instituciones y entidades que conforman el Estado.

- Laevaluacion en la Administracion publica

Lo referido en el acépite anterior evidencia la necesidad de instaurar en la
Administracion publica mecanismos de evaluacion. Asi, tenemos que la evaluacion del
rendimiento de los servicios publicos consiste en la afirmacion de un juicio de valor sobre
los productos y los efectos de las politicas ptblicas. Ello demanda el poner en relacion a

los diferentes elementos constitutivos de la politica y probar empiricamente la validez del
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modelo de causalidad en el que se fundamenta. Dentro de dicha perspectiva, la evaluacion
de la eficiencia analiza la relacion entre los recursos invertidos y el producto final del
programa. Dicho criterio compara los costos y beneficios de una politica, centrandose en
los principales efectos queridos. De ahi que el analista debe preguntarse si se hubiesen
podido lograr los mismos resultados finales con menos recursos o si llegado el caso, se

hubiese podido lograr un mejor resultado con los mismos recursos.

Tradicionalmente se aplican dos métodos para aplicar el grado de eficiencia:

1. El andlisis del costo-beneficio monetariza directamente los costos y efectos de un plan
de actuacion. Este analisis compara diferentes intervenciones para conseguir el efecto
deseado, considerando no los valores absolutos en términos de costos y beneficios,
sino las diferencias relativas entre esos valores.

2. La eficiencia de asignacion, se trata de un tipo de evaluacion estrictamente gerencial,
donde hay cabida de los costos directos y materiales, como los recursos inmateriales

(tiempo, capital simbolico, etc.).

La doctrina destaca que las politicas publicas son eficientes en primer lugar si son
eficaces y en segundo lugar, si los recursos materiales e inmateriales necesarios para su
ejecucion se invierten en forma Optima. De ahi que en un proceso de evaluacion se debe
aplicar sucesivamente los criterios de efectividad, eficacia, eficiencia de asignacion y de
eficiencia productiva. Se reconoce que un alto grado de racionalidad interna de la
administracion sin la produccion de los efectos queridos s6lo conduce a un burocratismo
falto de sentido, por lo que un tratamiento eficiente de los procesos administrativos no
puede constituir un fin en si mismo sin ir acompafiado de la solucién de problemas

sociales, que es la razén misma de su existencia (Olias de Lima, 2001, p, 212).
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En otras palabras, las politicas publicas no solamente deben referenciarse por
indicadores de orden formal-cuantitativo, sino que ademas deben apuntar a que el empleo
de los recursos estatales se traduzca en entornos mas favorables para la vigencia de los
derechos de las personas, y el mejoramiento de los indicadores de vida vinculados a la
politica publica.

Ello refleja la necesidad de implementacion de un control de la actividad
gubernamental, para evitar que el conjunto de la actividad, tiempo y recursos estatales —
recursos que por otro lado, son recaudados de la actividad que diariamente realiza la
poblacion del Estado-, se afinque en inversiones sin un retorno concreto en términos de
rentabilidad o utilidad social. El principal destinatario de las politicas publicas deben ser
siempre la poblacion del Estado y no los funcionarios o autoridades. Asumir idea
contraria constituiria un germen incompatible con la existencia y naturaleza del Estado
contemporaneo, que es el Estado Social y Democratico de Derecho, inspirado en el
principio pro homine y que se fundamenta en el principio de la dignidad de la persona.
El control gubernamental
- Concepto
El control gubernamental no se dirige directamente a la supervision de la politica publica,
sino a incidir sobre la gestion publica, que es la instancia en la cual se despliegan las
medidas formuladas por aquélla, lo cual es reconocido por Valdivia (2010):

“El Control Gubernamental es la supervision, vigilancia y verificacion de los actos

y resultados de la gestion publica, en atencion al grado de eficiencia, eficacia,

transparencia y economia en el uso y destino de los recursos y bienes del Estado,

asi como del cumplimiento de las normas legales y de los lineamientos de politica

y planes de accion, evaluando los sistemas de administracion, gerencia y control,
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con fines de su mejoramiento a través de la adopcioén de acciones preventivas y

correctivas pertinentes” (p. 36)

Por su parte Enciso (2015) senala que:
“El control gubernamental es una expresion del principio de rendicion de cuentas
(...) En razon de dicho principio, es deber de los funcionarios y servidores
publicos, dar cuenta ante las autoridades competentes y la ciudadania por el uso
de los fondos y bienes del Estado a su cargo, asi como del cumplimiento de los

objetivos institucionales” (p. 7)

De acuerdo con ello, tenemos que el control gubernamental:

- Se despliega en el ambito de la actividad administrativa del Estado, analizando la
compatibilidad y razonabilidad de las metas y las medidas formuladas para alcanzarlas,
determinando la idoneidad de los mecanismos y recursos empleados para ello.

- Incide sobre el conjunto de actividades econdémicas y financieras empleadas durante
la gestion publica, a efectos de determinar la idoneidad, eficacia y eficiencia de los
recursos utilizados.

- Determina si la gestion publica se ha dado dentro del marco y los lineamientos
formulados previamente en la politica publica, analizando la legalidad de los
dispositivos emitidos durante su desarrollo.

En consonancia con lo referido, se reconoce que el control gubernamental
constituye una adecuada y necesaria limitacion del ejercicio del poder, en sus diversas
manifestaciones, y es concordante con la necesidad propia del Estado Democratico de
Derecho, de establecer restricciones y limitaciones a cualquier modalidad de poder

(Quiroga, 2013, p. 340). Por consiguiente, el control gubernamental constituye una de las
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formas de control del poder, asegurando: a) su racionalidad; b) su fundamento de
constitucionalidad; c¢) su eficacia; d) su fundamento de legalidad y e) su caracter
omnicomprensivo al abarcar a la totalidad de la Administracion publica.

Asimismo, tenemos que, concebido el control como una funcion estatal, el mismo
debe quedar sujeto al principio de la delimitacion democratica de poderes a través de la
distribucion entre varios organos, atendiendo a sus modalidades. Asi, se distingue: el
control juridico (el control de constitucionalidad de las normas juridicas), asignado al
Tribunal Constitucional y al Poder Judicial; el control politico (al Congreso de la
Republica); y el control administrativo financiero (encargado a la CGR, en tanto érgano

rector del Sistema Nacional de Control) (Quiroga 2013, p. 340).

En otras palabras, es en el ambito de la administracion y de las finanzas publicas
donde se resuelven finalmente las reales orientaciones y resultados de las opciones
politicas asumidas por la direccion politica del Estado, tal como refiere Quiroga (2013):

“Resulta necesario destacar el papel central que reviste el control de la

administracion y las finanzas publicas para un Estado Democratico de Derecho,

como manifestacion del balance de poderes. Asi, se ha afirmado que la
fiscalizacion de las finanzas publicas influye en el disefio de las politicas publicas,
para vigilar su implementacion y combatir la mala administracion estatal y la

corrupcion. (p. 340)

De acuerdo con esto, tenemos que:
- Laexistencia y dinamica del Sistema Nacional de Control es expresion y ejercicio del
Estado democratico de Derecho, pues genera un impacto en el equilibrio de poderes,

en tanto se preserva el uso razonable de los recursos destinados a cada uno de ellos.
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Asimismo, el control en ultima instancia se dirige a prevenir toda situacion en la que
un detentador de poder hace un uso de los recursos a ¢l encargados de modo arbitrario
o carente de razonabilidad, ya sea despilfarrando los recursos, desviandolos de su uso
primigenio o apropiandose de ellos o aplicandolos a un fin diferente al interés publico.
No es posible hablar de un Estado Democratico donde las entidades o poderes se
convierten en islotes de uso desmedido e irracional de los recursos estatales.

En el sistema politico de la Democracia las politicas publicas se orientan hacia la
solucion de los problemas de inclusion o ausencia de desarrollo en sectores de la
poblacion, de tal modo que quedan fuera de los beneficios del desarrollo y la cultura.
Las politicas publicas por ello no solamente deben ser recursos aplicados para cambiar
dicha realidad, sino que debe tratarse de un uso eficiente, Util y que arroje como
resultado un cambio en las condiciones de vida de la poblacion. Asi, la actividad de
Control permite asegurar que los recursos publicos no solamente seran aplicados a las
respectivas politicas publicas, sino que también deben generar incrementos en la vida
de las personas.

El Sistema Nacional de Control constituye una herramienta idonea para efectos de
prevenir la presencia de practicas de corrupcion, las que en el escenario nacional se
han mostrado como un auténtico azote para la sociedad y la gobernabilidad. Mediante
los informes donde se identifican las practicas de corrupcion y se determina las
posibles responsabilidades es que el Sistema Nacional de Control ejerce un rol paralelo
de lucha contra la corrupcidn, siendo su labor complementaria a la labor que

desempefian el Ministerio Publico y el Poder Judicial.

Control gubernamental y prevencion de la corrupcion
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La historia nacional de los tltimos 30 afios ha tenido como temas constantes del
debate publico la poca calidad de los servicios estatales, y la alta permeabilidad del
sistema politico y estructura estatal a las redes y practicas de corrupcion. En situaciones
de crisis econdmica y sanitaria la actividad estatal destinada a hacer frente a dichos
problemas ha experimentado la presencia de desvio de recursos publicos, apropiacion de
recursos estatales y también el uso de puestos o cargos en el Estado para implementar
practicas de corrupcion. Es asi que no se trata de un problema de orden teorico, sino que
responde a una exigencia, explicable por la necesidad de prevenir la presencia de una
practica nefasta para el Estado de Derecho, lo cual es referido por Kresalja y Ochoa
(2009):

“En un Estado Social y Democrético de Derecho el control de las finanzas publicas

es una de las manifestaciones nucleares del balance de poderes. Asimismo, la

fiscalizacion de las finanzas publicas influye en el disefio de las politicas publicas,
para vigilar su implementacion y combatir la mala administracion estatal y la

corrupcion” (p. 715).

Por la naturaleza del ambito donde incide, el control gubernamental se orienta a
prevenir y combatir el principal riesgo a que se enfrentan las politicas publicas que
intentan llevar adelante procesos de desarrollo y/o crecimiento econdmico: la ineficiencia
en la administracion de los recursos estatales de un lado, y la corrupcidon, amenaza cuyos
alcances son reconocidos por Kresalja y Ochoa (2009):

la corrupcion consiste, precisamente, en la utilizacion de potestades publicas para

intereses particulares, cualquiera que sea la forma de manifestarse, sea en

beneficio propio o de un tercero o del partido politico; sea por razéon de amistad o

por dinero o por otras prestaciones. (p. 715)
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La corrupcion representa —de acuerdo con lo sefialado- la apropiacion del ambito
publico para la satisfaccion de un interés ajeno e incompatible con el mismo. Constituye
la expresion de una privatizacion de la funcion y potestad del Estado, las cuales son
desviadas para el cumplimiento de objetivos en aras de intereses particulares, lo cual
genera un efecto letal sobre el conjunto de las instituciones publicas y sobre la propia
configuracion y naturaleza del Estado, el cual supuestamente debe fundarse en el ideal
democréatico y debe respetar el pacto social. Dicho impacto en el sistema politico de la
Democracia segiin Kresalja y Ochoa (2009):

“La corrupcion pervierte el régimen politico y corroe sus instituciones al extremo

de convertirse en un cancer terminal para nuestros Estados Nacion, ain en

formacion y en crisis de desarrollo dentro del proceso mundial de globalizacion”

(p. 715).

También se reconoce que otro impacto de la corrupcion ya no se genera sobre la
Administracion publica, sino sobre los agentes econdmicos, distorsionando el desempefio
del mercado como la instancia donde prevalece la competencia en condiciones de
igualdad entre ofertantes de bienes y servicios y donde es el consumidor el que con su
eleccion determina el precio del bien. Lo que hace la corrupcion es distorsionar los
incentivos econémicos de la economia de mercado, generando con ello costos politicos
por el debilitamiento de las instituciones, y fomentando la redistribucion de la riqueza y
el poder a los nuevos ricos y privilegiados, generando con ello el retroceso del desarrollo

politico y econdmico (Kresalja & Ochoa, 2009, p. 716).
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- Alcances del control gubernamental

La Constitucion Politica ha previsto la existencia de un organismo auténomo de
fiscalizacion administrativa: la Contraloria General de la Republica, instancia
especializada en el ejercicio del control gubernamental. En cuanto a la nocién y alcance
del Control gubernamental, tenemos que ello estd regulado en la Ley 27785 -Ley

Organica del Sistema Nacional de Control y de la Contraloria General de la Republica-,

la que establece lo siguiente:

Control gubernamental

Articulo 6.- Concepto

El control gubernamental consiste en la supervision, vigilancia y verificacion de los
actos y resultados de la gestion publica, en atencion al grado de eficiencia, eficacia,
transparencia y economia en el uso y destino de los recursos y bienes del Estado,
asi como del cumplimiento de las normas legales y de los lineamientos de politica
y planes de accion, evaluando los sistemas de administracion, gerencia y control,
con fines de su mejoramiento a través de la adopcion de acciones preventivas y
correctivas pertinentes.

El control gubernamental es interno y externo y su desarrollo constituye un proceso
integral y permanente.

De acuerdo con esta norma tenemos que el Control gubernamental:

- Atiende a la necesidad que tiene el sistema politico democratico de comprobar que las
acciones emprendidas por los diversos poderes, entidades, instituciones y funcionarios
que lo integran, se traducen en acciones con resultados utiles y cuyo impacto haya sido
proyectado en la formulacion de las politicas publicas.

- Permite la formulacion de las respectivas medidas correctivas, para adaptar la

aplicacion y desenvolvimiento de los recursos y medios previstos a las circunstancias
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especificas, donde se haya mostrado la necesidad de una reorientacion o modificacion.
La finalidad es procurar el cumplimiento de los objetivos formulados en la politica
publica.

- Apunta a lograr la mayor optimizacion posible en el uso y disposicion de los bienes y
recursos del Estado.

- Ademas de involucrar diversos niveles y ambitos de la Administracion Publica, el
control gubernamental puede realizarse tanto en el interior de la entidad o institucion
como por parte de agentes externos, logrando asi establecer un marco de control que
no deja resquicios o espacios libres de supervision, y previniendo de esa manera la
posibilidad de una desviacion de los recursos estatales o una aplicacion fuera de la

legalidad que sustenta su empleo.

Respecto a la forma como se despliega la funcion de control, el dispositivo citado
establece lo siguiente:
Articulo 10.- Accion de control
La accion de control es la herramienta esencial del Sistema, por la cual el personal
técnico de sus organos conformantes, mediante la aplicacion de las normas,
procedimientos y principios que regulan el control gubernamental, efectua la
verificacion y evaluacidon, objetiva y sistematica, de los actos y resultados
producidos por la entidad en la gestion y ejecucion de los recursos, bienes y
operaciones institucionales.
Las acciones de control se realizan con sujecion al Plan Nacional de Control y a
los planes aprobados para cada o6rgano del Sistema de acuerdo a su programaciéon de

actividades y requerimientos de la Contraloria General. Dichos planes deberan contar con



40

la correspondiente asignacion de recursos presupuestales para su ejecucion, aprobada por

el Titular de la entidad, encontrandose protegidos por el principio de reserva.

Como consecuencia de las acciones de control se emitirdn los informes
correspondientes, los mismos que se formularan para el mejoramiento de la gestion de la
entidad, incluyendo el sefialamiento de responsabilidades que, en su caso, se hubieran
identificado. Sus resultados se exponen al Titular de la entidad, salvo que se encuentre
comprendido como presunto responsable civil y/o penal.

De acuerdo con los lineamientos citados, puede sefialarse que:

- La actividad de control es esencialmente una actividad técnica y especializada,
integrada por procedimientos y principios cuyos objetivos apuntan al examen y
analisis de la actuacion de las entidades estatales y los resultados alcanzados en el
despliegue de los fines o funciones especificos. Por consiguiente, en la razén de ser
del control gubernamental se halla la exigencia del sistema politico democratico de
asegurar que la actividad del conjunto de sus componentes cumpla con la funcion que
les ha sido asignada por la Constitucién Politica o la respectiva Ley Orgénica. El
control gubernamental asegura entonces, la fidelidad del Estado al pacto constitucional
y su subordinacion a las funciones juridicas del Estado, las que finalmente apuntan a
mejorar o incrementar la calidad de vida de la poblacion mediante los respectivos
servicios publicos.

- EI control gubernamental es formulado como un conjunto sistematizado, coherente,
integral y omnicomprensivo, orientado a abarcar a la totalidad de la actividad que
despliegan las entidades e instituciones estatales. Por necesidad de alcanzar la mayor
eficacia los planes de control se formulan bajo el principio de reservar, de modo tal
que se previene la posibilidad de filtracion o aviso a las entidades o sujetos sobre los

que se ejercera el control, los que podrian adoptar medidas para rehuir el control. Esto
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es un fuerte argumento e indicador de la necesidad tanto del control externo como de
la independencia y autonomia que debe poseer el 6rgano de control. De no existir la
independencia y autonomia del 6rgano de control en relacion a la entidad en la que se
va a desarrollar el control, no sera posible llevar adelante las acciones de control con
la reserva que el caso requiere. En materia de control no es posible invocar entonces
ningun alegato de transparencia, o coordinacion previa.

- El control gubernamental apunta a generar instrumentos normativos vinculantes —
informes-, los cuales tienen esencialmente dos funciones: a) permitir ofrecer analisis
y evaluaciones que constituyan elementos de mejoramiento y/o perfeccionamiento de
la labor desempenada por las entidades sujetas a control; y b) construir el fundamento
legal para toda posterior decision para ejecutar las medidas sancionatorias

correspondientes a las responsabilidades previstas en la ley.

En cuanto a las responsabilidades originadas en el control gubernamental, la ley 27785
establece:
Articulo 11.- Responsabilidades y sanciones derivadas del proceso de control
Para la determinacion de responsabilidades derivadas de la accion de control,
deberd brindarse a las personas comprendidas en el procedimiento, la oportunidad
de conocer y hacer sus comentarios o aclaraciones sobre los fundamentos
correspondientes que se hayan considerado, salvo en los casos justificados
sefialados en las normas reglamentarias.
Cuando se identifique responsabilidad administrativa funcional, la Contraloria
General adoptara las acciones para la determinacion de responsabilidad y la imposicion
de la respectiva sancion, conforme a las atribuciones establecidas en la presente Ley. Por

otro lado, de identificarse responsabilidades de tipo civil o penal, las autoridades
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competentes, de acuerdo a ley, iniciardn ante el fuero respectivo aquellas acciones de
orden legal que correspondan a dichas responsabilidades. En el caso de responsabilidades
de naturaleza penal, el jefe del Organo de Auditoria Interna comunicard sobre las
responsabilidades simultaineamente al procurador publico para que este ultimo accione
cuando el titular de la entidad no haya cumplido con actuar inmediatamente de tomado
conocimiento de dichas irregularidades.

La ejecucion de las sanciones por responsabilidad administrativa funcional
impuestas por la Contraloria General o el Tribunal Superior de Responsabilidades
Administrativas son de obligatorio cumplimiento por los titulares de las entidades, en un
plazo maximo de cuarenta y cinco (45) dias calendario, bajo responsabilidad del mismo.
Articulo 15.- Atribuciones del sistema
Son atribuciones del Sistema:
(...)

e) Exigir a los funcionarios y servidores publicos la plena responsabilidad por sus actos
en la funcién que desempefian, identificando el tipo de responsabilidad incurrida, sea
administrativa funcional, civil o penal y recomendando la adopcion de las acciones
preventivas y correctivas necesarias para su implementacion. Para la adecuada
identificacion de la responsabilidad en que hubieren incurrido funcionarios y servidores
publicos, se debera tener en cuenta cuando menos las pautas de: identificacion del deber
incumplido, reserva, presuncion de licitud, relacion causal, las cuales seran desarrolladas
por la Contraloria General.

Los alcances de esta norma son los siguientes:

- La ejecucion de las responsabilidades legales identificadas en los procesos de control

se inspira bajo el principio del derecho de defensa, ofreciéndose a los comprendidos
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en los procesos de control amplias posibilidades de hacer frente a las imputaciones
derivadas de los informes emitidos al término de los procesos de control.

En el caso de responsabilidad administrativa, Contraloria tiene reconocida la potestad
de llevar adelante la imposicion de la misma, y en el ambito de las responsabilidades
civil y penal, se entablardn acciones ante las respectivas jurisdicciones

El control gubernamental ofrece a las entidades los insumos normativos y legales
mediante los cuales pueden llevar adelante los procesos de eliminacion del aparato del
Estado a aquellos funcionarios, autoridades y servidores publicos que hubieran
participado en el uso indebido, ineficiente o apropiacion de recursos del Estado. Es asi
que el control gubernamental constituye una necesaria barrera y filtro para detectar a
practicas y elementos que incumplen el pacto democratico y vulneran la legalidad al
efectuar actos de disposicion contrarios a las funciones que les han sido encomendadas
o al rol que por ley deben desempenar.

En la medida en que la labor de control permite el acopio de los medios de prueba que
posteriormente fundamentaran la persecucion civil y penal contra los implicados en
actos que vulneran las normas administrativas y la Constitucion Politica, ello
determina la imposibilidad de permitir la dependencia del 6rgano que ejerce la labor
de control, del funcionario o entidad sujetos al control. El 6rgano que ejerce el control
gubernativo debe ser inmune y ajeno a toda maniobra, directriz, sugerencia, orden,
directiva o influencia que desde un puesto de jerarquia administrativa se encuentre en
posibilidades de condicionar, direccionar o limitar el desempefio o ejercicio de sus
funciones. En otras palabras, es insostenible toda pretension de una situacion en la cual
una entidad, institucion o poder del Estado intente configurar un control

gubernamental autonomo, dependiente y subordinado a la propia entidad en la que
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debe desplegarse. En esta situaciéon se comprueba la necesidad de preservar la

autonomia e independencia del Sistema del Control gubernamental.
- Ambitos del Control Gubernamental

En relacion con su ambito, se ha precisado que el Control Gubernamental es

interno y externo. El Control Gubernamental interno puede ser previo, simultdneo y
posterior y el Control Gubernamental Externo puede ser previo, simultaneo y posterior
(Valdivia, 2010, p. 37).
Asimismo, en cuanto a las diferencias del control gubernamental interno y el control

gubernamental externo, se ha precisado lo siguiente:

Control gubernamental Control gubernamental
interno externo

Es el conjunto de politicas, normas,
Comprende las acciones de control | métodos y procedimientos que compete
previo, simultdneo y posterior. aplicarlos a la Contraloria General de la
Republica.

Puede ser aplicado por la CGR, por la
OCI distinto al de la entidad examinada,
La realiza toda entidad sujeta a control. | pero por encargo expreso de la CGR.
Estas pueden ser las Sociedades de
Auditoria Externa.

Principalmente se realiza mediante
acciones de control con carécter
selectivo y posterior, pero también
puede ser previo y simultaneo.

Tiene la finalidad de que sus recursos,
bienes y operaciones se efectuen
correcta y eficientemente.

Nota: tomada de Valdivia (2010)
- Las dimensiones del control gubernamental
El control gubernamental posee facetas o dimensiones multiples, las que ademas
de ser convergentes y complementarias entre si, dan cuenta de la completitud o totalidad
a la cual aspira abarcar el control, en la busqueda de una supervision exhaustiva y eficaz

del destino que se le da a los bienes publicos.
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1. El control por la ubicacion del 6rgano de control

De acuerdo a los articulos 7y 8 de la Ley N° 27785, se sefialan las siguientes dimensiones

del control gubernamental:

- Control interno. En esta modalidad el control comprende las acciones destinadas a
asegurar la gestion correcta y eficiente de sus bienes, recursos y operaciones, y que
segun su ejercicio presenta, a su vez, las siguientes modalidades:

a. Controles internos previo y simultdneo. -Estos controles son competencia
exclusiva de las autoridades, funcionarios y servidores publicos de las entidades,
como responsabilidad propia de las funciones que les son inherentes, y sobre la
base de las normas que rigen las actividades de la organizacion y los
procedimientos establecidos en sus planes, reglamentos, manuales y disposiciones
institucionales (Quiroga, 2013, p. 341).

b. Control interno posterior.- Este control es ejercido por los responsables superiores
del servicio o funcionario ejecutor, asi como por el érgano de control institucional
seglin sus planes y programas anuales, evaluando y verificando los aspectos
administrativos del uso de los recursos y bienes del Estado, asi como la gestion y
ejecucion efectuados (Quiroga, 2013, p.341).

- Control externo. - En esta modalidad el control comprende el conjunto de las politicas,
normas, métodos y procedimientos técnicos que competen aplicar a la CGR u otros
organos del Sistema Nacional de Control, por encargo o designacion de ésta, con al
objeto de supervisar, vigilar y verificar la gestion, la captacion y el uso de los recursos
y bienes del Estado, realizada fundamentalmente mediante acciones de control con
caracter selectivo y posterior. Para su ejercicio se aplican sistemas de control de

legalidad, de gestion, financiero, de resultados, de evaluacion de control interno y otros
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utiles, en funcion de las caracteristicas de la entidad y materia de control (Quiroga,

2013, p. 341).

La finalidad del control externo es precisamente que sea una entidad o instancia
ajena a aquélla que es objeto del control y/o supervision, a efectos de poder garantizar
una actuacion objetiva e imparcial y sin posibilidad de sabotaje o direccionamiento, al no
formar parte del organigrama de la entidad cuyos actos econdmico-financieros se
encuentran sujetos a evaluacion, segun precisa Garcia (2013) en los siguientes términos:

“Una idea central serd que el control externo en materia de gestion presupuestaria

debe ser realizado por un organismo que ofrezca garantias de imparcialidad y

objetividad en el ejercicio de sus funciones y que asegure los instrumentos para

detectar y, de ser el caso, depurar- la responsabilidad en la que hayan podido

incurrir los funcionarios a cargo del manejo de fondos publicos” (p. 450).

2. El control por la oportunidad en que se ejecuta

Precisando con mayor especificidad lo sefialado en las lineas anteriores, se ha
precisado que el control previo o ex ante, es aquél que se efectua antes de que una
operacion o actividad se llegue a concretar, siendo una labor propia de la entidad. Sin
embargo, la CGR por mandato de normas expresas, efectia control previo en las
siguientes areas: 1) control previo de adicionales de obra y prestaciones adicionales de
servicios de supervision; ii) control previo en operaciones de endeudamiento, garantia y
avales; ii1) exoneraciones a procesos de seleccion bajo causal de secreto militar; y iv)
control previo a los convenios de inversion publica con participacioén del sector privado
(Contraloria General de la Republica, 2010, p. 44).

El control simultdneo constituye una actividad de supervision que se ejecuta de

manera conjunta al desarrollo de las operaciones o actividades bajo control. Finalmente,
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el control posterior o ex post, es el que se efectiia respecto de una operacion o actividad
que ya ha sido ejecutada. Es el control posterior que ejercen los 6rganos del Sistema
Nacional de Control, y se ejecuta mediante examenes especiales, auditoria de gestion y
auditorias financieras (Contraloria General de la Republica, 2010, p. 44).

3. El control por el objetivo que persigue

De acuerdo con el objetivo que se busca alcanzar mediante el control, el mismo
puede ser de prevencion o de deteccion.

El control de prevencion es una modalidad de control gubernamental cuya
finalidad es prevenir que la Entidad incurra en desviaciones que impidan o limiten la
correcta ejecucion de determinadas operaciones o actividades, para lo cual colabora con
la Entidad en la promocién de la transparencia, la probidad y el cumplimiento de la
normativa vigente, y cuyo resultado es comunicado oportunamente al titular de la Entidad
—0 quien haga sus veces- con la finalidad que —de ser el caso-, disponga los correctivos
necesarios. En dicho sentido, la labor del control preventivo contribuye con la
optimizacion de la gestion de la Entidad, del control interno y de los sistemas
administrativos. Asimismo, facilita la mejora en la toma de decisiones sin interferir en los
procesos de direccion y gerencia. Sus resultados pueden considerarse en los antecedentes
para el ejercicio del control posterior que corresponda (Contraloria General de la
Reptblica, 2010, p.45).

En cambio, el control de deteccion tiene por objetivo verificar o identificar si se
han producido desviaciones respecto de lo propuesto o dispuesto inicialmente con
relacion a determinadas operaciones o actividades ((Contraloria General de la Republica,

2010, p.45).
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- La eficacia del control gubernamental

Por la trascendencia de sus efectos en relacion a la configuracion del Estado Social
y Democratico y en relacion con el Principio de separacion de poderes, el control
gubernamental siempre debe alcanzar niveles Optimos de eficacia, esto es, deben
desplegarse sus mecanismos y procedimientos de modo oportuno y deben poseer la
capacidad de revertir y/o superar una situacion de desviacion, deficiencia, mala
administracion o corrupcion en el seno de la institucion donde se haya detectado el

problema.

Necesariamente, el control gubernamental debe funcionar con presteza y
dinamismo, de modo tal que se puedan adoptar las medidas necesarias para corregir y/o
superar la situacion amenazante. Ello determina que en su actuacion el control
gubernamental debe desplegarse sin que encuentre obstaculizado por practicas o
intromisiones que intenten dilatar o entorpecer la supervision que es labor propia de las
instituciones que integran el control gubernamental. Con relacion a ello Garcia (2013)
refiere:

“Para Garcia Pelayo, el principio de division de poderes es mucho mas complejo

que el que formulé originalmente Montesquieu. Sin embargo, el proposito de

impedir la concentracion del poder como idea basica mantiene actualmente su
vigencia y resulta coherente con la presencia de los organismos constitucionales
autonomos en el escenario publico. Para dicho autor, estos organismos son

constitutivos o esenciales en la estructura del Estado. Reciben competencias y

funciones especializadas, directamente de la Constitucién, para cumplir

determinadas finalidades fundamentales y garantizar el buen funcionamiento del

modelo de Estado. Asimismo, tienen paridad de rango y relaciones de
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coordinacién con los demds poderes y organismos constitucionales, todo lo cual
implica que tengan autonomia y superioridad en el &mbito de su competencia” (p.

446).

De acuerdo con esto tenemos que el control gubernamental al constituir una forma
de control de la actividad del Estado necesariamente debe tener un caracter autdbnomo en
su area de actividad especifica, a efectos de preservar el éxito de las politicas y gestion
asumidas por la Administracion Publica. A tales efectos la doctrina ha precisado que, si
se consideran como parametros de control la economia, eficiencia, eficacia, rentabilidad,
utilidad o resultados de la gestion financiera y presupuestal, entonces la entidad de
fiscalizacion superior estara ejerciendo el control de gestion o desempefio. Los drganos y
sistemas de control han modernizado su enfoque y métodos de intervencion, que surgen
de la idea de que la administracion publica tiene la obligacion de orientarse hacia

resultados en la vida y derechos de las personas (Garcia 2013, p. 453).

Otro requisito para la eficacia del Sistema de control lo constituye la
independencia y autonomia de la entidad que va a ejercer el control, y dicha caracteristica
segun Garcia (2013), se ha considerado necesaria plasmarla en la Constitucion Politica,
garantizando la necesaria libertad de actuacion para poder cumplir sus fines:

“La Declaracion de Lima sobre las lineas basicas de la fiscalizacion establece que

“las entidades fiscalizadoras superiores solo pueden cumplir eficazmente sus

funciones si son independientes de la institucion controlada y se hallan protegidas

contra influencias exteriores” (p. 451).

Por tal razon, es preferible que una entidad fiscalizadora y su competencia sean

previstas directamente por las constituciones, configurandolas como organismos
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constitucionales autonomos que ejercen el control externo técnico-juridico de la
actividad econdmica y ejecucion del presupuesto en el Estado para la cautela de
los recursos publicos. En el mismo sentido, la referida Declaracion de Lima ha
expresado que “las entidades fiscalizadoras superiores y el grado de su
independencia deben regularse en la Constitucion; los aspectos concretos podran

ser regulados por medio de leyes. (p. 451)

Asimismo, se tiene que la independencia de la entidad de control es consecuencia
del rol que tiene asignado. Si el disefo y arquitectura del Estado constitucional descansa
tanto en el Principio de separacion de poderes como en el Principio del control politico,
se requiere de una actividad en la misma direccion de los ya referidos, y que complemente
la configuracion del Estado mediante el establecimiento de los correspondientes
mecanismos de prevencion y de reaccion en el dmbito del uso y gestion de los recursos
publicos. En otras palabras, la cotidiana actuacion de la Administracion mediante los
recursos y bienes aplicados a la realizacién de las decisiones politicas y funciones
publicas, debe necesariamente ser objeto de evaluacidn, tal como refiere Garcia (2013)
en los siguientes términos:

“Una entidad fiscalizadora superior puede definirse como el organismo publico

que, con independencia de su designacidn, constitucion u organizacion, ejerce en

virtud de su competencia juridica la mas importante funcion de auditoria ptblica
en el Estado. En tal sentido, tienen como funcion tipica, la verificacion, censura
de cuentas, revision, fiscalizacion, control [o] inspeccidn del uso y gestion de los
recursos publicos, como una manifestacion del necesario control del gasto publico

de la administracion en un Estado constitucional.
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De la justificacion de su existencia en el Estado constitucional y de la definicién
senalada, se deduce que resulta esencial a la naturaleza de una entidad

fiscalizadora superior su condicion de autonomia o independencia” (p. 450)

Los principios del control gubernamental

Se reconoce que, por su naturaleza, los principios de control gubernamental en el

ordenamiento juridico peruano son de cumplimiento obligatorio por parte de quienes

integran los Organos de control. Asimismo, dichos principios pueden ser ampliados o

modificados por la Contraloria General, que es la instancia a la que compete su

interpretacion.

Actualmente estan vigentes los siguientes principios:

1.

Principio de Universalidad. - Consiste en la potestad de los 6rganos de control para
efectuar con arreglo a su competencia y atribuciones, el control sobre todas las
actividades de la respectiva entidad, asi como de todos sus funcionarios y servidores,
cualquiera fuera su jerarquia. Asi, no puede existir espacio o ambito alguno en el que
no exista la presencia de la actividad de control gubernamental.

Principio de caracter integral.- Principio por el cual el ejercicio del control consta de
un conjunto de acciones y técnicas orientadas a evaluar, de manera cabal y completa,
los procesos y operaciones materia de examen en la entidad y sus beneficios
econdmicos y/o sociales obtenidos, en relacion con el gasto generado, las metas
cualitativas y cuantitativas establecidas, su vinculacion con politicas
gubernamentales, variables exdgenas no previstos o controlables e indices historicos
de eficiencia.

Principio de autonomia funcional. - Principio que se expresa en la potestad de los
organos de control para organizarse y ejercer sus funciones con independencia

técnica y libre de influencias. Ninguna entidad o autoridad, funcionario o servidor
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publico, ni terceros, pueden oponerse, interferir o dificultar el ejercicio de sus
funciones y atribuciones de control.

Principio de caracter permanente. - Principio que define la naturaleza continua y
perdurable del control como instrumento de vigilancia de los procesos y operaciones
de la entidad. Por tanto, el control gubernamental nunca descansa, y siempre esta
presente y vigilante para prevenir toda posible situacion de desviacion y/o
apropiacion de los recursos estatales o de un uso ineficiente o destino improductivo
de los mismos.

Principio de caricter técnico y especializado del control. - Principio por el que la
operatividad del control se hace bajo exigencias de calidad, consistencia y
razonabilidad en su ejercicio, considerando la necesidad de efectuar el control en
funcion de la naturaleza de la entidad en la que se incide. La actividad del control
gubernamental se desarrolla bajo altos parametros técnicos, aplicando modernos
procedimientos de analisis, en correspondencia con la evolucion de los tiempos y con
las necesidades de atender con mayor eficiencia los requerimientos de actividad
estatal.

Principio de Legalidad. - Principio que supone la plena sujecién del proceso de
control a la normativa constitucional legal y reglamentaria aplicable a su actuacion.
El control gubernamental estd conformado, fundamentado, legitimado y orientado
por las respectivas normas de rango constitucional, legal y reglamentario.

Principio del Debido proceso de control. - Principio por el que se garantiza el respeto
y observancia de los derechos de las entidades y personas, asi como de las reglas y
requisitos establecidos. Asi, en la actuacion del control gubernamental no hay

espacio para una resolucion o actividades carentes de la respectiva fundamentacion
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factica y juridica. Lo que impera es la razén de la ley, superior en sus alcances a la
contingente subjetividad del arbitrio de la persona.

Principio de eficiencia, eficacia y Economia. - Principio a través de los cuales el
proceso de control logra sus objetivos con un nivel apropiado de calidad y optima
utilizacion de recursos.

Principio de Oportunidad. - Principio que consiste en que las acciones de control se
lleven a cabo en el momento y circunstancias debidas y pertinentes para cumplir su
cometido.

Principio de Objetividad. - Por este Principio las acciones de control se realizan sobre
la base de una debida e imparcial evaluacion de fundamentos de hecho y de derecho,
evitando apreciaciones subjetivas.

Principio de materialidad. - Principio que implica la potestad del control para
concentrar su actuacion en las transacciones y operaciones de mayor significacion
econdmica o relevancia en la entidad examinada.

Principio de caracter selectivo del control. - Principio entendido como el que ejerce
el Sistema de control en las entidades, sus organos y actividades criticas de los
mismos, que denoten mayor riesgo de incurrir en actos contra la probidad
administrativa.

Principio de Presuncion de licitud. - Principio por el cual, salvo prueba en contrario,
se reputa que las autoridades, funcionarios y servidores de las entidades, han actuado
con arreglo a las normas legales y administrativas pertinentes.

Principio de acceso a la informacion. - Principio referido a la potestad de los 6rganos
de control de requerir, conocer y examinar toda la informacién y documentacion

sobre las operaciones de la entidad, aunque sea secreta, necesaria para su funcion.
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15. Principio de Reserva. - Principio por el cual se encuentra prohibido que durante la
ejecucion del control se revele informacion que pueda causar dafio a la entidad, a su
personal o al Sistema, o dificulte la tarea de este ultimo.

16. Principio de Continuidad. - Principio que consiste en la continuidad de las
actividades o funcionamiento de la entidad al efectuar una accion de control.

17. Principio de Publicidad. - Principio que consiste en la difusiéon oportuna de los
resultados de las acciones de control u otras realizadas por los 6rganos de control,
mediante los mecanismos que la Contraloria General considere pertinentes.

18. Principio de Participacion ciudadana. - Principio por el que se permite la contribucion
de la ciudadania en el ejercicio del control gubernamental.

19. Principio de Flexibilidad. - Principio segiin el cual al realizarse el control, debe
otorgarse prioridad al logro de las metas propuestas respecto de aquellos formalismos
cuya omision no incida en la validez de la operacion objeto de la verificacion ni
determinen aspectos relevantes en la decision final. (Valdivia, 2010, pp. 40-41).

El Sistema Nacional de Control (SNC)

- Definicion

El Sistema Nacional de Control constituye el conjunto de 6rganos de control,
normas, métodos y procedimientos estructurados e integrados funcionalmente, y cuya
finalidad es el conducir y desarrollar el ejercicio del control gubernamental en forma
descentralizada. Su actuacion comprende a las actividades y acciones en los campos
administrativo, presupuestal, operativo y financiero de las entidades y también abarca al
personal que presta servicio en ellas, independientemente del régimen que las regule.

Asimismo, el ejercicio del control gubernamental por el Sistema Nacional de Control en

las entidades es efectuado bajo la autoridad normativa y funcional de la Contraloria

General de la Republica, instancia que establece los lineamientos, disposiciones y
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procedimientos técnicos correspondientes a su proceso, en funcion a la naturaleza y/o
especializacion de dichas entidades, las modalidades de control aplicables y los objetivos
trazados para su ejecucion. Dicha regulacion permite la evaluacion -por los 6rganos de

control- de la gestion de las entidades y sus resultados (Valdivia, 2010, p. 195).

De acuerdo con dicha definicion tenemos que:

- Laactividad de control necesariamente debe efectuarse desde un 6rgano central desde
el cual se dirige y organiza la actividad de los demas componentes del Sistema
Nacional de Control. A tales efectos se requiere una permanente coordinacioén entre
todos los elementos, a efectos de lograr los objetivos sefialados por el 6rgano central.

- Laactividad de control debe ser descentralizada a efectos de poder abarcar al conjunto
de poderes, instituciones y entidades que integran la estructura del Estado. Por
consiguiente, tiene una vocacion o tendencia a un control total sin dejar espacios
ausentes de control.

- El control abarca a todo el personal que integra el Estado, independientemente de su
funcion, rango o nivel, lo cual indica claramente que se reconoce que cada integrante
del Estado se encuentra igualmente vinculado al cumplimiento de los deberes
institucionales y al correcto uso del patrimonio publico.

- Por su naturaleza, el control consiste en una periddica y permanente labor de
supervision de la gestion de los recursos de las entidades e instituciones sujetas al
control. Dicha evaluacidén necesariamente debe traducirse en lineas de actuacion para
restablecer el patrimonio del Estado que eventualmente haya sido afectada por alguna
mala o deficiente practica detectada.

Asimismo, segun destaca Quiroga (2013) por su naturaleza se trata de un sistema

centralizado:
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Partiendo de esta configuracion normativa, es posible concluir que en nuestro pais
el control administrativo y financiero de la Administracién Publica, aun cuando
admite la coexistencia de las dimensiones interna y externa y, por tanto, demande
la participacion activa de las propias entidades sujetas a control, se encuentra
enmarcado en un Sistema Nacional de Control, sobre el cual la CGR ejerce la

rectoria. (p. 342).

Por consiguiente, aunque el control puede desplegarse de diversas maneras o
modalidades, lo determinante es que finalmente dicha actividad es dirigida desde la
Contraloria General de la Reptblica, la cual como entidad central emite las
correspondientes disposiciones para el cumplimiento de su labor.

- Antecedentes historicos

Los antecedentes del Sistema Nacional de Control se remontan a las atribuciones
del Tribunal Mayor de Cuentas, creada el afio 1607 a pedido del virrey don Francisco
Toledo, denominado Tribunal y Audiencia Real de Cuentas, que efectuaba los exdmenes
y juzgamientos de las cuentas que funcionaban en el Perti (17 Cajas Reales), La Paz,
Potosi, Oruro, Carangas. Buenos Aires y Jujuy. La citada denominacién posteriormente
fue cambiada por "Contaduria General de Cuentas" hasta el inicio de la Republica.
Posteriormente, en la Constitucion del afio 1832, el articulo 152 la denominé "Contaduria
General", y sefialaba que se reglamente "el modo de rendir y liquidar las cuentas". Mas
tarde, mediante Decreto Supremo del 13 de octubre de 1826 fue denominada "Contaduria
General de Valores, Cobro y Distribucion de Hacienda", revisando entonces sus
atribuciones, procedimientos y personal (Flores, 1998, p. §83).

Posteriormente, mediante Ley del 02 de enero de 1840, se estableci6 el nombre

de "Tribunal de Cuentas", encargada como unica oficina para el juzgamiento de las



57

cuentas. Mas tarde, mediante la ley de Contabilidad de los Ministerios del 30 de octubre
de 1895, se establecid en su articulo 1° que "Cada Ministerio habra de cerrar el 30 de
junio y 31 de diciembre, y pasar dentro de los 15 dias posteriores, al Tribunal Mayor de
Cuentas para el examen y juzgamiento, la cuenta comprobada del semestre vencido:
debiendo contestar por el mismo los reparos que el tribunal deduzca, acerca del gasto
ordenado. Los Contadores seran responsables por la exactitud y buen orden de la cuenta,
asi como por su debida comprobacion" (Flores, 1998, p. 83).

Desde el establecimiento del Estado colonial en el virreinato, siempre se considerd
elemento esencial e imprescindible el control de los recursos recaudados, estableciendo a
tales efectos una auténtica jurisdiccion de control de los recursos y actividades llevadas a
cabo por la Hacienda publica.

Dicho enfoque y actividad también fue reconocido por el inicial Estado
independiente, lo cual refleja la necesidad de preservar los recursos de un Estado, mas
alla de las puntuales diferencias de orden politico o administrativo.

También es posible sefialar que desde antes del establecimiento del Estado
republicano ya se tenia nocidon de la necesidad de un manejo ordenado, racional y
equilibrado de las finanzas publicas, y de configurar medidas que impusieran la
responsabilidad por el incumplimiento o deficiente manejo de los recursos publicos.

- Las funciones del Sistema Nacional de Control

De acuerdo a lo establecido en el articulo 15 de la Ley N° 27785, las atribuciones del

Sistema Nacional de Control son las siguientes:

- Efectuar la supervision, vigilancia y verificacion de la correcta gestion y utilizacion de
los recursos y bienes del Estado. También abarca supervisar la legalidad de los actos
de las instituciones sujetas a control en la ejecucion de los lineamientos para una mejor

gestion de las finanzas publicas, con prudencia y transparencia fiscal, conforme a los
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objetivos y planes de las entidades, asi como de la ejecucion de los presupuestos del
Sector Publico y de las operaciones de la deuda publica.

Formular oportunamente recomendaciones para mejorar la capacidad y eficiencia de
las entidades en la toma de sus decisiones y en el manejo de sus recursos, asi como los
procedimientos y operaciones que emplean en su accionar, a fin de optimizar sus
sistemas administrativos de gestion y control interno.

Impulsar la modernizacion y el mejoramiento de la gestion publica, a través de la
optimizacion de los sistemas de gestion y ejerciendo el control gubernamental con
especial énfasis en las areas criticas sensibles a actos de corrupcion administrativa.
Propugnar la capacitacion permanente de los funcionarios y servidores publicos en
materia de administracion y control gubernamental. Los objetivos de la capacitacion
estaran orientados a consolidar, actualizar y especializar su formacion técnica,
profesional y ética. Para dicho efecto, la Contraloria General, a través de la Escuela
Nacional de Control, o mediante convenios celebrados con entidades publicas o
privadas, ejerce un rol tutelar en el desarrollo de programas y eventos de esta
naturaleza. Los titulares de las entidades estdn obligados a disponer que el personal
que labora en los sistemas administrativos participe en los eventos de capacitacion que
organiza la Escuela Nacional de Control, debiendo tales funcionarios y servidores
acreditar cada dos afios dicha participacion. Dicha obligacion se hace extensiva a las
sociedades de auditoria que forman parte del sistema, respecto al personal que empleen
para el desarrollo de las auditorias externas.

Exigir a los funcionarios y servidores publicos la plena responsabilidad por sus actos
en la funcidon que desempenan, identificando el tipo de responsabilidad incurrida, sea
administrativa, funcional, civil o penal y recomendando la adopcion de las acciones

preventivas y correctivas necesarias para su implementacion. Para la adecuada
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identificacion de la responsabilidad en que hubieren incurrido funcionarios y
servidores publicos, se deberd tener en cuenta, cuando menos, las pautas de
identificacion del deber incumplido, reserva, presuncion de licitud, relacion causal, las
cuales seran desarrolladas por la Contraloria General.

- Emitir, como resultado de las acciones de control efectuadas, los informes respectivos
con el debido sustento técnico y legal, constituyendo prueba preconstituida para el
inicio de las acciones administrativas y/o legales que sean recomendadas en dichos
informes. (Retamozo, 2015, pp. 685-686).

Del conjunto de funciones del Sistema Nacional de Control, podemos concluir:

e Permite verificar si la actuacion de la Administracion Publica se incardina dentro de
la legalidad, reforzando asi una 6rbita de constitucionalidad, en la medida en que un
desenvolvimiento de acuerdo a la legalidad muestra que las instituciones y poderes
estan procurando realizar sus fines institucionales.

e (Constituye un conjunto de 6rganos y dependencias debidamente entrenados para
afrontar con eficiencia el rol de supervision sobre entidades y funcionarios que
conforman la Administracion Publica.

e Se despliega como una actividad racional y especializada, con procedimientos y etapas
debidamente reguladas y con pautas de actuacion debidamente configuradas para
poder llevar adelante la supervision sobre la Administracion publica.

e El producto de las acciones de control se traduce en un elemento vinculante a efectos
de llevar adelante los correspondientes procesos frente a lo que se hubiera encontrado.
Por tanto, se trata de una actividad que determina un nivel de responsabilidad en los
organos, entidades o funcionarios sujetos al control. De acuerdo con esto el Sistema

Nacional de Control es un activo guardian del buen uso de los recursos estatales.
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- Configuracion del Sistema Nacional de Control

El Sistema Nacional de Control se encuentra conformado por los siguientes
organos de control: 1. La Contraloria General de la Republica. - Se trata del ente técnico
rector del sistema, encargada de planificar y orientar los procesos de Control
Gubernamental en las instituciones publicas y orientando su accionar a la transparencia 'y
practica de rendicion de cuentas; 2. Los 6rganos de Auditoria interna.- Son las oficinas
encargadas de control interno de las dependencias publicas. Constituyen unidades
especializadas para llevar a cabo el Control Gubernamental en cada entidad; y 3. Las
sociedades de auditoria externa independiente.- Son personas juridicas independientes, y
que han sido calificadas para realizar labores de control posterior externo. Son designadas
por la CGR previo concurso publico de méritos, y son contratadas por las entidades para
examinar sus respectivas actividades y operaciones (Valdivia, 2010, pp. 198-199).

Consecuencia del caracter de ente rector del Sistema Nacional de Control, es
insostenible toda situacion en la que las facultades del ente rector (Contraloria General)
sean limitadas, recortadas o suspendidas. Un ente rector que no puede ejercer dicho rol
en algin 4mbito o sector del Estado implica que con relacion al sector sustraido a su
quehacer se genera una situacion de aislamiento del conjunto de principios y
procedimientos que Unicamente pueden ser garantizados por la presencia y actividad del
ente rector, por la naturaleza y alcances del rol que desempeia.

Consecuencia de lo anterior, el conjunto de oficinas de auditoria interna repartidas
en todas las dependencias publicas tiene un vinculo de dependencia jerarquica y funcional
con el ente rector, pues su labor no consiste en justificar o legitimar la actividad
econdmica-presupuestaria de la entidad sino someterla a una evaluacion y supervision de
acuerdo a los parametros e instrucciones que a tales efectos el ente rector les haya

sefialado como objetivos de su actividad.
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- Finalidad de la Ley del Sistema Nacional de Control

De acuerdo al articulo 2 de la Ley 27785 (Ley del Sistema Nacional de Control),
el objeto es propender al apropiado, oportuno y efectivo ejercicio del control
gubernamental, a efectos de lo siguiente: a.- Prevenir y verificar, mediante la aplicacion
de principios, sistemas y procedimientos técnicos, la correcta, eficiente y transparente
utilizacion y gestion de los recursos y bienes del Estado; b.- El desarrollo honesto y probo
de las funciones y actos de las autoridades, funcionarios y servidores publicos; y c.- El
cumplimiento de metas y resultados obtenidos por las instituciones sujetas a control

(Valdivia, 2010, p. 199).

De acuerdo con ello podemos concluir que:

- El control tiene por finalidad el prevenir el mal uso o despilfarro de los recursos
publicos, lo cual justifica la actividad de control ejercida de modo previo al acto de
disposicion patrimonial o contrato que efectien las autoridades o funcionarios del
Estado. Un control que no tuviera posibilidades de plasmarse de modo previo, estaria
por ello condenado a ser un control tardio y, por tanto, incapaz de evitar la aplicacion
indebida o exaccion al patrimonio del Estado.

- El Sistema Nacional de Control busca consagrar un ejercicio de la funcioén publica que
sea compatible con la honradez y probidad en el manejo del poder y recursos del
Estado. Quienes integran el Estado y ejercen sus facultades y atribuciones, lo hacen
por ser representantes y transitorios encargados del poder democratico. El Sistema
Nacional de Control permite asegurar la fidelidad de la actuacion de los funcionarios
y autoridades del Estado al ideal democratico y republicano.

- El Sistema Nacional de Control permite asegurar la realizacion de los objetivos

formulados por las instituciones del Estado.
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En otras palabras, el Sistema Nacional de Control permite asegurar la fidelidad de los
funcionarios estatales en la dimension axiologica y pragmatica, puesto que es en la forma
como se manejan los recursos publicos que se concretan y plasman las reales
determinaciones y opciones respecto a las concepciones y roles del poder democratico

encargado a las autoridades y burocracia del Estado.

2.1.2. La Contraloria General de la Republica
Las relaciones organizativas en la Administracion Publica

La actividad en la Administracion Publica se encuentra configurada por un
conjunto de relaciones que se presentan tanto en el interior del conjunto de instituciones,
entes y poderes que la conforman, como en las relaciones reciprocas entre si. Dichas
relaciones plasman las determinaciones previamente establecidas por las respectivas
normas tanto de nivel constitucional hasta el nivel reglamentario.

Dichas relaciones, por otro lado, se encuentran en su totalidad previstas en el
ordenamiento juridico, ya sea de modo expreso como implicito, y atendiendo a la
finalidad y naturaleza de la labor que desarrolla la Administracion Publica. Configuran
un entramado en virtud del cual la maquinaria del Estado puede actuar y alcanzar los
objetivos formulados en el &mbito politico.

- Las relaciones de jerarquia

Las relaciones de jerarquia se presentan entre entes y/o funcionarios de distinto
nivel, y reflejan una organizacion de naturaleza vertical y en virtud de ella quien se
encuentra ubicado en la cuspide de la estructura organizativa se encuentra autorizado a
ordenar ciertas actuaciones o actividades previamente establecidas en la ley o el

reglamento, a los 6rganos y/o funcionarios ubicados en los niveles inferiores.
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Al respecto, Sanchez (2013b) precisa lo siguiente:
“La jerarquia es el principio de organizacion que expresa el mayor nivel de
subordinacion de un 6rgano a otro, hasta el punto de excluir practicamente toda
autonomia del inferior. Por eso las relaciones jerarquicas subsisten solo en el seno
de cada Administracion o entidad publica, es decir, son relaciones Inter organicas

y no interadministrativas” (p. 260).

De acuerdo con esto tenemos que: a) El principio de jerarquia aparece como
necesario en la labor de estructurar y organizar el poder del Estado y la realizacion de las
funciones constitucionales; b) En virtud de la mayor legitimidad o autoridad del 6érgano
ubicado en el nivel superior, es posible desplegar la actividad del Estado sin que ésta sea
entorpecida por dilaciones o conflictos que sin duda se presentarian en caso de reconocer
una libertad de actuacion a los 6rganos inferiores, en otras palabras, mediante el Principio
de jerarquia se fomenta la eficiencia y eficacia en la Administracion; c¢) Por su propia
naturaleza no es conveniente una proyeccion mas alla del 4ambito correspondiente a cada
entidad.

Asimismo, es mediante la jerarquia que se establece una cadena de mando y
dependencia necesarias para que desde los niveles superiores de la organizacion o entidad
se emitan las respectivas ordenes o directivas para la implementacion y ejecucion de las
politicas ptblicas destinadas a generar un cambio en el escenario o contexto social en que
son desplegadas. Asimismo, mediante la jerarquia es posible identificar las instancias
encargadas de determinar la responsabilidad en caso de alguna situacion de
incumplimiento o afectacion al buen desempeiio de la institucion.

También tenemos que la posicidon de supremacia jerarquica permite reconocer en

el superior un conjunto de facultades mediante las cuales puede determinar la conducta
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del inferior hasta donde lo estime conveniente, en el marco de las leyes. Algunas de dichas
facultades son de indole organizativa, como por ejemplo la creacion y conformacion de
los organos inferiores; nombramiento de sus titulares segin criterios de mérito y
capacidad, etc. Otras son de orden funcional, por las cuales el superior puede dirigir la
actividad del inferior mediante planes o programas, directrices, circulares y mediante
instrucciones y oOrdenes de servicio. Mientras que las instrucciones son mandatos
generales de eficacia interna, las 6rdenes de servicio constituyen el instrumento mas
caracteristico de la jerarquia, en tanto suponen mandatos concretos del superior al
inferior, y son tan concretos como aquél considere oportuno. Asi, los titulares de los
organos inferiores tienen un deber de obediencia (Sanchez, 2013b, p. 261).

Asi, una manifestacion de la existencia de una relacion de jerarquia es la
capacidad de un 6rgano de poder dirigir u orientar la conducta o actuacion de otro 6rgano,
mediante la emision de la correspondiente expresion ya sea en una orden o directriz verbal
como normativa. Por consiguiente, la jerarquia plasma la vinculacion del conjunto de
organos que conforman una entidad, respecto a aquél ubicado en el escalafon o nivel
superior en la entidad. También tenemos que el poder plasmado en la relacion de jerarquia
tiene un limite, el cual se halla en las normas que reconocen y explicitan la relacion de
jerarquia. Por ultimo, la relacion de jerarquia permite alcanzar los objetivos y es en orden
a ello que el superior tiene reconocida la potestad de dirigir o hacer uso de las capacidades
de los organos inferiores, a efectos de poder garantizar la realizacion de aquéllos.

Asimismo, la relacion de jerarquia conlleva una potestad de vigilancia y de control
del 6rgano superior sobre el 6rgano inferior. Dicha potestad se manifiesta a través de la
sujecion de las actuaciones del 6érgano interior a la aprobacion o autorizacion del 6rgano
superior y mediante la revision de las actuaciones de los 6rganos inferiores en los casos

previstos por las leyes. También se manifiesta en la facultad de someter a los



65

subordinados a supervision o inspeccion en el ejercicio de las potestades disciplinarias
por las faltas que hubieran cometido (Sanchez, 2013b, p. 261).

En otras palabras: a) La relacion de jerarquia hace posible una actividad
direccionada de la Administracion, evitando la dispersion o derroche de tiempo y recursos
que sin la vigilancia que ejerce el superior acaso podria generarse; b) La relacion de
jerarquia legitima una labor de supervision permanente y constante, a efectos de efectuar
las correcciones y/o adaptaciones necesarias para la realizacion de los objetivos y fines
institucionales; c) Permite configurar la responsabilidad en caso de fracaso o ineficacia
de la actuacién y/o actividad estatal, en la medida en que quien tiene el poder
correspondiente a la autoridad o superior, también debe responder por los resultados de
la gestion por €l efectuada mediante la labor de los 6rganos subordinados bajo su
autoridad; d) Confirma la lealtad de la Administraciéon hacia los fines sefialados
previamente en la instancia politica, en tanto no es posible tolerar una desavenencia o
discordancia entre las determinaciones formuladas por ejemplo en la Constitucion, y una
actuacion de un organo inferior cuyo resultado fuera opuesto o contrario a dicha
prevision.

- Relaciones de Direccion

Nos encontramos frente a relaciones de direccion cuando se constata la
concurrencia de un érgano en posicion de supremacia (el que dirige) y otro u otros en
posicion subordinada (los dirigidos). Pero, en este caso la subordinacion no es tan estricta
como ocurre en la relacion jerarquica. Asi, las unidades administrativas sometidas a la
direccion de otra disponen de un margen mayor o menor, de capacidad de decision propia
respecto de quien las dirige. Por lo general, el 6rgano de direccion se limita a impulsar y
reordenar su actuacion mediante mandatos, directrices o instrucciones generales que con

frecuencia se adoptan con la colaboracion de los titulares de los organos dirigidos, en
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reuniones de equipo. Asi, se trata de una relacion entre superiores y subordinados de
caracter mas flexible que en el caso de las relaciones jerarquicas (Sanchez, 2013b, pp.
261-262).

Por consiguiente: a) En virtud de la relacion de direccion es posible poner en
actividad el conjunto de facultades y poder radicado en la Administracion Publica; b)
Aunque también se plasma una situacion de jerarquia —y por consiguiente, de autoridad
y poder-, sin embargo no lo es de modo absoluto o rigido, permitiendo a los 6rganos
inferiores una libertad de actuacion para implementar las directrices recibidas; ¢) El hecho
de que constituya una expresion flexible de autoridad no obsta para reconocer que nos
encontramos frente a otra manifestacion de autoridad y de jerarquia, esto es, el 6rgano
que recibe las instrucciones o directivas, definitivamente no se encuentra en un plano de
igualdad en relacion al 6rgano que las imparte.

- Las relaciones de control
Las relaciones de control se presentan en el seno de las relaciones de jerarquia y direccion,
y segiin Sanchez (2013b):

“Los controles internos consisten en una actividad mediante la que se supervisan

actuaciones o decisiones de otro, con la posibilidad, en su caso, de adoptar

medidas preventivas, correctoras o reparadoras en defensa de algin interés

puiblico” (p. 263).

De acuerdo con ello tenemos que mediante una relacion de control: a) Se verifica
la eficacia de la gestion de las politicas publicas y la realizacion de los objetivos asignados
a la institucion o entidad; b) Permite identificar aquellos ambitos, fases o procedimientos
que pueden ser objeto de correcciones y/o adaptaciones necesarias para alcanzar los

objetivos formulados; c) Permite identificar las actuaciones que dan origen a la
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responsabilidades administrativa, civil y penal; d) Requiere de un minimo de

independencia e imparcialidad en el 6rgano que efectia la labor de control, para

garantizar una actuacion optima y una correccion oportuna.

- Las relaciones de coordinacion

Segun Sanchez (2013b) las relaciones de coordinacion se dan con los siguientes alcances:
“Hablamos de coordinacién (...) cuando un 6rgano o Administracién, que
coordina, adopta una decision de obligado cumplimiento para otros u otras, las
coordinadas, sin merma de su respectiva autonomia. La facultad de coordinacion,
que limita o condiciona en parte el ejercicio de esta autonomia, conlleva un cierto

poder de direccion” (p. 264).

Por consiguiente, la coordinacidon puede abarcar tanto a 6rganos y/o entidades que
se encuentran en distintos como iguales niveles. Una labor de coordinacion explicita el
involucramiento o aplicacion de la actividad conjunta de entidades, oOrganos e
instituciones pertenecientes a un mismo o a diferentes sectores del Estado. En virtud de
la coordinacidn se compromete el esfuerzo concurrente y complementario de los 6rganos
vinculados con la situacién problematica que se desea solucionar. Preservando su
respectiva autonomia y libertad de accidn, los entes y 6rganos involucrados efectiian una

actuacion convergente e interaccion mutua para alcanzar los objetivos formulados.

- Larelacion del funcionario publico con la Administracion
Segun Sanchez (2013a) la relacion del funcionario publico con la Administracion se
configura con los siguientes alcances:

“Lo que tradicionalmente ha venido caracterizando el régimen juridico peculiar

de la funcién publica es que las condiciones de empleo no se establecen en un
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contrato o por convenio colectivo, sino que se determinan minuciosamente por
normas de objetivas, leyes y reglamentos, que los poderes publicos pueden
modificar unilateralmente. De ahi que se diga que el funcionario no tiene con la
Administracion una relacién contractual, sino estatutaria. Es decir, que queda
encuadrado desde su nombramiento hasta la extincion del vinculo profesional en
el marco de un estatuto publico, que fija en cada momento sus derechos, deberes

y responsabilidades” (p. 18)

Asi, tenemos que: a) La relacion del funcionario publico con la Administracion
corresponde al &mbito de lo publico, configurado a su vez por la actividad juridica de la
Administracion Publica; b) La relacion del funcionario ptiblico con la Administracion no
nace de un acuerdo o consenso respecto a prestaciones, sino que se inscribe en el marco
del Estatuto publico; ¢) A consecuencia del Estatuto publico la actuacion del funcionario
sera vinculante tanto en el interior de la Administraciéon, como en relacion a los
administrados; y d) A consecuencia del rol que desempefia en el Estado, aquello que le
es permitido, prohibido o autorizado al funcionario publico, es consecuencia del orbe
normativo previsto en el disefio y actuacion de la Administracion.

Al mismo tiempo, se reconoce que el conjunto de atribuciones, competencias,
funciones y potestades encargadas al funcionario, construyen un ambito donde puede
desenvolverse con una relativa libertad, pero una libertad delimitada por el orbe
normativo integrado por aquellas normas que, desde la Constitucion, ley organica, leyes
y reglamentos la han configurado. Por tanto, dentro de ese espacio de capacidad de
actuacion el funcionario o autoridad se encuentra siempre obligado a actuar dentro de la
ley, de acuerdo con el interés publico y con el deber de transparencia y rendicion de

cuentas de un poder que no reside en €l a titulo propio sino como expresion de un encargo
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transitorio con vistas a que contribuya con su actividad a la realizacion de los fines del
Estado que, como parte de una cierta entidad o institucion, le compete en especial.

Asi, cada decision que expresa o actuacion que ordena, no es desde el espacio de
una subjetividad contingente y azarosa, sino desde la perspectiva de la razonabilidad, la
razon de la ley y la transparencia como indicadores de un correcto ejercicio de la funcion

encomendada.

- El deber de respeto a la Constitucion y de sujecion al ordenamiento juridico

La doctrina ha detallado los elementos que posee el principio de legalidad en el ambito

administrativo:

Morén (2001) identifica tres dimensiones del principio de legalidad:

a. La legalidad formal, que exige el sometimiento al procedimiento y a las formas.

b. La legalidad sustantiva, referente al contenido de las materias que le son atribuidas,
constitutivas de sus propios limites de actuacion.

c. La legalidad teleoldgica, que obliga al cumplimiento de los fines que el legislador
establecid, en forma tal que la actividad administrativa es una actividad funcional.

De acuerdo con ello tenemos que:

a. Un elemento de la legalidad implica el respeto y acatamiento de los procedimientos y
tramites preestablecidos, en tanto en los mismos se sigue un conjunto de actos cuya
publicidad y consagracion final en una resolucion permiten verificar que el iter no
vulnera ningun dispositivo ni derecho. Esta dimension de formalidad constituye, por
tanto, una garantia para los administrados y para la propia Administracion Publica, en
tanto mediante el respeto a las formas representa “per se” una forma de prevenir e

impedir una actuacion con visos de arbitrariedad o irracionalidad.
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b. Otro elemento de legalidad alude a lo medular de la ley, que es la regulacion de un
determinado &mbito o conjunto de relaciones o materias, contenido sobre el cual no se
puede ir mas alla, esto es, actuar fuera de los supuestos previstos en las normas ni
invadir areas ya reguladas en otras normas. Asi, mediante el Principio de Legalidad se
delimita la actividad que desarrolla el ente u 6rgano administrativo, de modo tal que
debe circunscribirse al &mbito sefialado en la ley y no puede extender su actuacion mas
alla de lo regulado. O sea, la Administracion Publica ni puede actuar en supuestos
distintos a los previstos ni puede desnaturalizarlos, deformando el contenido
normativo en un intento de justificar una actuacion fuera de los margenes de la ley.

c. El Principio de legalidad obliga a una actuacion que respete lo esencial de los objetivos
formulados en la ley, esto es, los entes y 6érganos administrativos deben procurar la
realizacion de los fines formulados en la ley y no es tolerable que se cobije dentro de
la Administracion practicas que al mismo tiempo que invoquen formalmente la ley,

sin embargo generen resultados contrarios a los objetivos de la norma.

Por su parte, segiin Rubio (2006) el principio de supremacia de la Constitucion consiste
en lo siguiente:
“Las normas constitucionales poseen supremacia sobre cualesquiera otras del
sistema, por lo que cuando estas se les oponen formal o materialmente, se preferira
aplicar las primeras. Como acota Manuel Garcia Pelayo, Todo deriva de la
Constitucion y todo ha de legitimarse por su concordancia directa o indirecta con

la Constitucion” (p. 37).

De acuerdo con ello, cualquier dispositivo o norma legal de rango infra

constitucional debe apuntalar y/o desarrollar los fines constitucionales y no justificar ni
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generar resultados contrarios a los fines establecidos en la Constitucion Politica. Por
tanto, la Constitucion se convierte asi en un baremo permanente de la legitimidad de la
actuacion estatal, al orientar los cauces por los que debe discurrir el ejercicio de las
atribuciones y competencias de los entes y 6rganos administrativos. Asimismo, ello
confirma que la naturaleza de la Constitucion Politica no consiste en un texto declarativo,
sino que genera un efecto vinculante tal como corresponde a una norma juridica, pero en
este caso con un efecto de sujecion o vinculacion mayor que el de la ley, en tanto es ésta
la que debe seguir a la Constitucion, y no al revés.

También se reconoce que los empleados publicos deben actuar con sujecion y
observancia de la Constitucion y el resto del ordenamiento juridico. Dichos deberes
poseen una doble matriz: la primera se refiere al deber de fidelidad a la Constitucion, para
garantizar el compromiso activo del funcionario dentro y fuera del servicio, con los
principios constitucionales. Asimismo, implica que el servicio de los intereses generales
solo puede tener lugar dentro del marco constitucional. La segunda perspectiva consiste
en que el deber de respeto a la Constitucion se vincula al deber de respeto a la legalidad
y observancia del ordenamiento en su conjunto (Sanchez, 2013, p. 291).

Asi, tenemos que: a) En la medida en que el sistema juridico y politico tiene su
punto de partida y fundamento en la Constitucion Politica, la actividad estatal se
encuentra obligada a desplegarse en busqueda de la realizacion de los roles y funciones
que la Constitucion ha asignado tanto a los llamados Poderes del Estado (Legislativo,
Ejecutivo y Jurisdiccional), como a los entes constitucionales; b) Una actuacion
administrativa que desatiende o es contraria a las determinaciones, principios o valores
formulados en la Constitucion Politica, por ese dato puede ser calificada como ilegitima
y se le puede negar todo efecto e incluso puede adoptarse medidas para contrarrestar o

revertir los efectos que eventualmente hubiera generado; y c) La actuacion en el ambito
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administrativo se plasma mediante el respeto al principio de legalidad y al ordenamiento
juridico. Son las normas de rango legal y reglamentario las que configuran las vias por
las cuales va a discurrir la actuacion de quienes forman parte de la Administracion

Publica.

Los organos constitucionales autonomos
- Concepto

Cuando se menciona a los 6rganos constitucionales autobnomos, se esta haciendo
referencia a una pluralidad de unidades impersonales, las que tienen a su cargo
competencias cuya finalidad es perfeccionar la actuacion del Estado. Especificamente,
los oOrganos constitucionales auténomos se caracterizan por operar competencias
diferentes a las asignadas a los clasicos 6rganos del Poder (Ejecutivo, Legislativo y
Jurisdiccional) (Garcia, 2014, p. 234).

Por consiguiente, los 6rganos constitucionales autonomos tienen su razon de ser
en la realizacion de actividades necesarias para el modelo del Estado Constitucional y
Democratico de Derecho, pero que al mismo tiempo no pueden ser desarrolladas por los
llamados Poderes del Estado. Asimismo, la autonomia constituye un rasgo necesario e
inherente para poder desarrollar su labor, en la medida en que de no existir ésta se
convertirian en apéndices de alguno de los mencionados poderes del Estado, perdiendo
la especialidad e independencia requeridas para el éxito de su mision. Asimismo, a pesar
de no constituir poderes del Estado, no hay duda alguna respecto a la relevancia e
importancia de su mision: se trata de una labor especializada cuyos resultados son de
similar importancia y gravitacion que los alcanzados mediante la actividad de los poderes

del Estado. Desde esta perspectiva puede afirmarse que son entidades sin cuya actividad
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no es posible la existencia de la modalidad especifica que adopte el Estado Constitucional

y Democratico de Derecho.

- Caracteristicas

Asimismo, se ha precisado que los organos constitucionales autonomos poseen las

siguientes caracteristicas:

1. Son formulados en la Constitucion Politica

Al respecto Garcia (2014) sefiala:
“Se trata de entes establecidos y configurados expresa y directamente en la
Constitucion. Por ende, se encuentran situados en el apice de la estructura estatal.
El texto constitucional delimita sus competencias; determina su estructura funcional

y modo de designacion de sus operadores; etc.” (p. 234).

Los entes constitucionales son de directa creacion por la Constitucion Politica, la
cual efectua el disefio y asignacion de competencias y atribuciones. El solo dato de la
prevision constitucional da cuenta de su relevancia e importancia, lo cual conlleva a la
posterior emision de normas que permitan perfeccionar el &mbito de actuacion respetando
los pardmetros constitucionales formulados ya sea directamente o que se encuentren en

otras normas o principios constitucionales.

2. Perfeccionan el funcionamiento del Estado
En relacién a esto Garcia (2014) senala:
“Se trata de entes que realizan actividades esenciales para el eficaz funcionamiento

del Estado; las cuales requieren de un manejo técnico.” (p. 234).
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La Constitucion Politica constituye la expresion de la racionalizacion del poder
mediante el establecimiento de los poderes del Estado y los correspondientes mecanismos
y procedimientos de interaccion entre ellos. Sin embargo, ello no agota ni abarca la
totalidad de la realidad del Estado. En efecto, existen actividades que requieren de un
manejo distinto al basado en el enfoque politico —el cual por lo general es confrontacional,
y que apuntan al perfeccionamiento y/o mejoramiento de la actuacion de los servicios que
el Estado debe ofrecer a la nacidon. Asi, la presencia de los entes constitucionales es
necesaria pues permite salvaguardar el cumplimiento de los fines que debe cumplir el
Estado.

3. Estan dotados de autonomia
Respecto a la autonomia de los entes constitucionales, Garcia (2014) precisa lo siguiente:

“Se trata de entes que gozan de autonomia; esto es, han sido dotados por mandato

de la Constitucion de la capacidad de autodeterminacion. Por ende, no dependen de

ningun 6rgano clasico (Ejecutivo, Legislativo y Judicial). La autonomia radica en
la potestad de decision en relacion a las competencias asignadas. Mas atn, tienen

homologa paridad de rango jerarquico.” (p. 234).

Consideramos que por la naturaleza y trascendencia del rol que desempefian, los
organos constitucionales requieren del reconocimiento de su autonomia a efectos de
poder garantizarles una libertad de actuacion sin la cual no podrian cumplir sus funciones.
Por otro lado, dicha capacidad de autodeterminacion tiene como limite a la Constitucion,
de modo tal que ni puede interrumpir ni obstruir la actividad de otro ente constitucional
ni Poder del Estado, ni puede desatender o incumplir la misién que le ha sido encargada

por la Constitucion. Igualmente, ni su actividad normativa ni su actuacion pueden
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vulnerar principios constitucionales tales como la Separacion de Poderes, Supremacia de

la Constitucion, Interdiccion de la arbitrariedad, etc.

- Las competencias o poderes implicitos

En relacién a las competencias o poderes implicitos Garcia (2014) refiere que:
“Estas aluden a aquellas atribuciones necesarias para que un poder estadual u
organismo constitucional autonomo pueda desempenar adecuadamente aquellas
que le han sido conferidas expresamente por la propia Constitucion. Estas son
establecidas por una ley o reconocidas en una sentencia constitucional. [...] Lo
implicito es aquello que no se encuentra enunciado formalmente en la
Constitucion de manera manifiesta, pero que es inferido como atribucion en razéon
de su relacion necesaria e inmediata con otra indubitablemente expresada en
aquella, a efectos de asegurar el cabal cumplimiento de sus objetivos funcionales.”

(p. 235).

Por consiguiente, se reconoce que la actividad de los poderes y entes
constitucionales depende del reconocimiento de un conjunto de atribuciones, las que
configuran su capacidad de actuacion y el impacto en la dinamica politica y en la vigencia
de los principios y normas constitucionales. De un lado tenemos que la Constitucion
reconoce expresamente un conjunto de atribuciones, y del otro, del propio texto
constitucional se desprenden o infieren otro conjunto de poderes, vinculados a la razén
de ser o fines de la actuacion del ente constitucional, y que por tanto, son reconocidos
como de necesario reconocimiento, dado que sin ello seria imposible que pudieran
alcanzar o realizarse.

Es asi que debe entenderse que el catdlogo de atribuciones o potestades de un ente

constitucional no se restringe a lo que expresamente haya formulado el texto
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constitucional, sino que también se configura a partir de la proyeccion de lo que
constituye su objeto o fin propio, y cuyo reconocimiento permite optimizar su rol
constitucional. Se trata entonces, de poderes o competencias cuya determinacién es fruto
de una labor de interpretacion que busca resolver una situacion o caso especifico donde
se hace necesario un pronunciamiento para determinar si el ente constitucional posee la

capacidad de intervencion o actuacion.

Asimismo, Rubio citado por Garcia (2014) refiere:
“Los poderes implicitos no son una interpretacion extensiva de lo que el Estado
puede o no hacer, sino de los medios que puede utilizar para hacer lo que se le ha
encomendado [...] con sus competencias, el Estado no puede cumplir los fines
que le han sido dados, pero si puede utilizar medios discrecionalmente, para lograr

fines expresos.” (p. 235).

Esta claro que una cosa son los fines que la Constitucion ha asignado a los poderes
del Estado y a los Entes constitucionales, y otra, los fines o medios necesarios para
alcanzarlos. Asi, debe precisarse que los fines del Estado no pueden ser alterados en tanto
corresponden a la expresion de la voluntad politica formulada por el Poder constituyente
originario. Cambiar los fines del Estado es tanto como cambiar el modelo politico
organizado y establecido en la Constitucion, y ello es imposible para los poderes
constituidos. Sin embargo, los poderes implicitos al constituir formas de actuacion
pueden ser delimitados y/o reconocidos ya sea de modo explicito o de modo implicito, en
tanto se reconoce que habiendo establecido u ordenado la Constitucion la realizacion de

ciertos fines, puede establecer ciertas especificas formas de actuacion y otras pueden ser
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determinadas mediante un ulterior proceso de identificacion cuando la situacion asi lo

requiera.

Por su parte, el jurista argentino Sagiiés (citado por Garcia, 2014) precisa que:
“Estos son necesarios para que un poder u 6rgano del Estado pueda ejecutarse de
modo eficaz lo que expresamente la Constitucion le confiere [...]. Es basico
subrayar que se trata de poderes constitucionales, lo que implica que no pueden

ser desconocidos por los restantes 6rganos del Estado, ni abolidos por ley.” (p.

236).

Asi, en la medida en que los poderes implicitos se inscriben dentro de la orbita
correspondiente al ente constitucional, los demés Poderes y Entes constitucionales se
encuentran obligados a su reconocimiento y acatamiento. El hecho de ser implicitos en
modo alguno implica un menor grado de vinculatoriedad, sino mas bien constituye
manifestacion de la vigencia material de la regulacion constitucional que ha acordado
encargar al ente constitucional la realizacion de ciertos fines u objetivos.

Finalmente, Garcia indica que en el Exp. N° 00013-2002-AI/'TC, el Tribunal
Constitucional estableci6 que la aplicacion de la teoria de los poderes implicitos por parte
del Parlamento mediante la aprobacion de una ley, se encuentra sujeta a las siguientes
condiciones: a) Que la atribucion asignada tenga un caracter instrumental; vale decir, que
se encuentre al servicio y disposicidon de otra establecida directa o expresamente en la
Constitucion. Ergo, que guarde correspondencia entre fines y medios; b) Que la atribucion
asignada sea apropiada al cumplimiento de lo establecido directa y expresamente en la

Constitucion; ¢) Que no exista prohibicion constitucional de su asignacion; y d) Que la
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atribucion asignada sea compatible con el disefio de la parte dogmatica y organica de la
Constitucion (Garcia, 2014, pp. 236-237).

Ello confirma que si precisamente se exige la compatibilidad entre los poderes
implicitos y las disposiciones constitucionales, es porque los primeros también poseen el
nivel y jerarquia constitucional, y que lo implicito del reconocimiento esta fundamentado
en una norma constitucional y que el reconocimiento sea una consecuencia razonable o
legitima de medio de realizacion, y que finalmente, todo ello se inscriba dentro del marco
de constitucionalidad, preservando asi la sistematicidad y racionalidad del disefio

constitucional del poder.

La Contraloria General de la Republica
- Antecedentes Historicos

Se reconoce que la necesidad de efectuar el control externo sobre la funcion
presupuestaria del gobernante o autoridad politica se ubica en el periodo de transito del
Estado medieval al Estado moderno, cuando el Parlamento britanico fue asumiendo
durante el Siglo XIII como propia la facultad para consentir el presupuesto y aprobar los
tributos. Posteriormente, en el siglo XVII el Parlamento logr6 arrancar del monarca la
aprobacion de impuestos con el consentimiento de esta institucion. Asimismo, el control
parlamentario del presupuesto no se limitaba a la autorizacion de los tributos, dado que
la Cadmara de los Comunes complement6 el control supremo que tenia sobre la actividad
impositiva, con la facultad de determinar o prescribir los objetivos para los cuales se
deberia gastar el dinero publico (Garcia, 2013, p. 447).

Es asi que la germinacion y consolidacion de la idea de control sobre los gastos
de gobierno fue un proceso histérico signado por las luchas entre la corona y los

estamentos aglutinados alrededor del Parlamento. En la practica controlar los gastos del
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gobierno sin duda alguna era una forma de controlar el poder real y cuando se alcanzo el
control de asignacion de los fondos publicos, ello marcé un hito en el desenvolvimiento
de lo que hoy en dia se conoce como el control publico.

Por otro lado, respecto a la evolucion histérica en Francia, se reconoce que,
aunque el consentimiento de los impuestos no constituia una practica regular, sin embargo
el control presupuestario se manifestaba a través de los jueces de cuentas y la constitucion
de una Corte de Cuentas, la cual aparecié durante la Edad Media. Dicha institucion estaba
encargada de los asuntos financieros del Estado, asumiendo el rol de prevencion contra
la diversidad monetaria y la imposicion de la rendicion de cuentas periddica para los
gestores locales. Asimismo, debe entenderse que la supresion de la Corte de Cuentas
durante el periodo de la Revolucion Francesa se debid a su vinculacion con el régimen
mondrquico y las practicas de corrupcion. Sin embargo, los revolucionarios franceses
establecieron en la Declaracion de los Derechos del Hombre y del Ciudadano el derecho
de los ciudadanos a “comprobar, por si mismos o por sus representantes, la necesidad de
la contribucion publica, de consentirla libremente, de vigilar su empleo y de determinar
su cuota, la base de la recaudacion y la duracion” (Garcia, 2013, pp. 447-448).

Asi, en lo relativo a la evolucion histdrica ocurrida en Francia, tenemos que ya
existian Tribunales de Cuentas, pero al revés de lo que ocurria en Inglaterra éstos no
constituian una forma de control del poder real, sino mas bien eran instrumentos al
servicio del monarca para controlar el poder de los sefiores feudales. Es por ello que la
Revolucion Francesa significo la desaparicion de los Tribunales de Cuentas identificados
como instrumentos del poder real, pero también consagré el derecho de cada ciudadano
al control y supervision de la justificacion, percepcion y destino de los impuestos y

contribuciones, nocién que no estaba presente en el proceso evolutivo inglés.
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Por su parte, en el contexto hispano encontramos que el Contador Mayor de
Cuentas era una figura existente desde mediados del Siglo XIV, y posteriormente aparecio
el Tribunal de la Contaduria Mayor de Cuentas durante el siglo XVI, institucion que se
cred para atender las dificultades en la recaudacion de tributos y en la ordenacion de las
cuentas, asi como para fortalecer el poder y dominio del rey en un proceso de
consolidacion de la monarquia frente a los sefiores feudales (Garcia, 2013, p. 448). Por
consiguiente, el proceso evolutivo en Espafa tuvo un desenvolvimiento similar al caso
francés, y posteriormente se fortalecié dicha tendencia con la explotacion econémica de
las nuevas colonias en las llamadas Indias Occidentales. En la medida en que en el Espafia
no se produjo ningun proceso de control ni de limitacién del poder real, la monarquia
empled los recursos provenientes de América en fortalecer su posicion dentro del Estado
espafiol y las reformas que posteriormente se emprendieron fueron con la finalidad de
mejorar la recaudacion en las Colonias.

Es asi que en el caso peruano tenemos que el establecimiento del control
presupuestario se dio durante el periodo colonial frente a la difundida préctica de la
corrupcion entre los funcionarios y autoridades coloniales, los cuales disponian de los
fondos publicos para aplicarlos a fines privados. Para hacer frente a ello la corona
espanola creo los Tribunales de Cuentas en las Indias el 24 de agosto de 1605, durante el
reinado de Felipe III de Austria. Se establecieron Tribunales de Cuentas en Lima, México
y Santa Fe de Bogotéa (Garcia, 2013, P. 448). Es asi que el establecimiento del control
presupuestario fue consecuencia del proceso de reforma colonial destinado a desterrar
practicas que sustraian recursos de la corona espafiola para su apropiacion por parte de
los funcionarios.

En el Siglo XX, en el afio 1921 apareci6 en Estados Unidos el modelo de la GAO

(General Accounting Office) creado por la Ley de Presupuesto y Contabilidad (Budget
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and Accounting Act) del afio 1921, constituida como entidad independiente que colabora
con el control del Congreso. Este es el modelo que ha inspirado a la Contraloria General
de la Republica en el Perti y en otros paises latinoamericanos (Kresalja y Ochoa, 2009, p.
720).

Asi, tenemos que, mediante Decreto Supremo del 26 de Setiembre de 1929,
emitido durante el segundo gobierno de Augusto B. Leguia, se creo la Contraloria General
de la Republica como una dependencia del Ministerio de Hacienda. Posteriormente, el 28
de febrero de 1930, mediante la Ley N°6784 se cred la Contraloria General de la
Reptblica y en la Constitucion Politica del Pert de 1933 se estableci6 lo siguiente:

Articulo 10.- Un Departamento especial, cuyo funcionario estard sujeto a la ley,
controlard la ejecucion del Presupuesto General de la Republica y la gestion de las
entidades que recauden o administren rentas o bienes del Estado. El jefe de este
Departamento sera nombrado por el Presidente de la Reptiblica con acuerdo del Consejo
de Ministros. La ley sefialara sus atribuciones.

Posteriormente, mediante la Ley N°16360 del 31 de diciembre de 1966, se
adicionaron nuevas responsabilidades para la Contraloria General de la Republica,
estableciéndose entre otras disposiciones, en sui articulo 17° que “La Contraloria General
de la Republica aplicard multas equivalentes a un dia del haber bésico por cada dia de
atraso a los funcionarios que no cumplan con enviar la informacion a que estan obligados”
(Dolorier, 2017, pp. 13-14).

Por tanto, es en el periodo inicial del Siglo XX que se consagra en el Pert el
control publico con la Contraloria General de la Republica como figura central con sus
caracteres de independencia y autonomia en la labor de Control de las entidades del

Estado y en colaboracion con el Congreso, siguiendo el modelo norteamericano.
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Segun la doctrina, en esa época la accion de la Contraloria se circunscribia
basicamente, a verificar la justificacion contable y legal del gasto publico, estando el
juzgamiento a cargo del tribunal Mayor de Cuentas, organismo que fue asimilado por la
Ley 14816. En consecuencia, la Contraloria General no habia alcanzado todavia su pleno
rol como organismo tutelar de los intereses del Estado, el nivel que le correspondia por la
falta de un sistema que integrara el proceso de las acciones de control, la carencia de
planes de capacitacion del personal y superposicion de las funciones con otros organismos
que también efectuaban el control en el sector publico nacional (Flores, 1998, p. 82).

Por entonces, el control se orientaba a los aspectos contables del presupuesto,
dejando de lado el andlisis y evaluacion de los resultados de la gestion de las entidades
que recaudan o administran rentas o bienes del Estado, como lo precisaba el articulo 10°
de la Constitucion de la Republica del 9 de abril de 1933.

Al tradicional control de la legalidad y veracidad del gasto, se adiciona el control
de la gestion, evaluacion del control interno, asi como cautelar que las entidades cumplan
sus objetivos y metas, logrados con economia, eficiencia y eficacia. El control de la
actividad publica se efectlia a través del sistema nacional de control que "est4 constituido
por los organismos, normas, métodos y procedimiento destinados al control de las
entidades mixtas o asociadas y de las entidades privadas en que tengan participacion el
Estado o reciban fondos publicos en cuanto a la utilizacion de los mismos" (art. 1° del
Reglamento del Sistema Nacional de Control) (Flores, 1998, p. 82).

Posteriormente, mediante el D.L. 19039 Ley Organica del Sistema Nacional de
Control del 16 de noviembre de 1971, se cre6 como una necesidad que retoma y actualiza
la normatividad dictada sobre control, tal la ubicacion de la Contraloria General de la
Repuiblica como organismo auténomo con independencia administrativa y funcional. La

sistematizacion del ambito de control en los campos administrativo y financiero
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alcanzaba al personal de cualquier régimen de las entidades del Sector Publico Nacional.
Asi, mediante dicha innovacion el sistema definia los componentes del control en control
interno y externo, reordenando y sistematizando los diferentes o6rganos de control
dispersos en las entidades, logrando con ello coherencia y oportunidad en el control que
efectuaba el organismo superior de control y los organismos conformantes del Sistema
Nacional de Control (Flores, 1998, p. 82).

Finalmente, el 29 de Diciembre 1992, en el gobierno de Alberto Fujimori, se
emitid el Decreto Ley N°26162 (Ley del Sistema Nacional de Control), sefialando como
atribuciones del mismo en el inciso a) del articulo 16: “Exigir a los servidores y
funcionarios publicos la plena responsabilidad por sus actos en la funcion que
desempefian, determinando el tipo de responsabilidad incurrida, sea administrativa, civil
o penal y recomendando la adopcion de las acciones necesarias preventivas, de
validacion, correctivas o sancionadoras o ejecutdndolas, en caso de incumplimiento”
(Dolorier, 2017, p.14). Afios més tarde, durante el gobierno de Alejandro Toledo, el 22
de Julio del 2002 se promulgoé la Ley N°27785 (Ley Orgénica del Sistema Nacional de
Control y de la Contraloria General de la Republica), norma que establecio el ambito,
organizacion, atribuciones y el funcionamiento del Sistema Nacional de Control y de la
Contraloria General de la Republica como el ente rector de dicho sistema.

Es asi que en el periodo que transcurre entre fines del Siglo XX, e inicios del Siglo
XXI, se consolida la figura de la Contraloria General de la Republica como ente
constitucional autébnomo y eje central de un Sistema Nacional de Control gubernamental
con amplias facultades en su dmbito y abarcando al conjunto de los Poderes y entidades

que conforman la Administracion Publica.
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- Definicion
La existencia de la Contraloria General de la Republica es consecuencia de un modelo de
Estado constitucional inspirado de un lado en el Principio de la Division de Poderes, el
Control Politico y también la idea del control presupuestario o financiero. Al respecto
Garcia (2013) senala lo siguiente:
“Una de las manifestaciones del principio de control, propio del Estado
constitucional, es el control externo de la ejecucion del presupuesto publico y de
la gestion econdmica y financiera del Estado, ejercido por un organismo
constitucion al autonomo o entidad de fiscalizacion superior a la que se asigna

especificamente tal funcion estatal. (pp.446-447)

De acuerdo con esto tenemos que:

- La Contraloria General de la Republica se inscribe en el marco del Estado
constitucional, el cual a su vez se inspira en la distribucion y control del poder politico.
Por tanto, refleja la ideologia de la racionalizacion y control del poder del Estado.

- La Contraloria General de la Republica obedece al objetivo de supervisar y controlar
la provision, aplicacion, destino y uso de los fondos publicos cuyo origen se encuentra
en las actividades econdmicas que desarrolla la poblacion del Estado. Los fondos
publicos son fondos recaudados al pueblo, por lo cual éste como origen del poder
politico y destinatario final de las politicas publicas y gestion estatal, tiene el derecho
a ejercer un amplio control sobre la recaudacion y uso de dichos recursos.

- La Contraloria General de la Republica esta orientada por la necesidad de ejercer un
control externo sobre el uso de los fondos publicos y el manejo que hace el Estado del

patrimonio y recursos publicos.
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- Por el rol que ejerce es imprescindible que la Contraloria General de la Republica
tenga reconocida la autonomia, a efectos de que su rol de salvaguarda del patrimonio
y recursos publicos no se vea obstaculizada ni limitada por los Poderes o entes sobre
los que despliega sus competencias y facultades. No puede ni debe recibir 6rdenes,
instrucciones ni directrices de ninguna autoridad, poder o ente ajeno, ni puede
convalidar ni permitir practicas financieras o patrimoniales que sean contrarias a su rol
constitucional ni al ejercicio de sus atribuciones y competencias.

Por su parte, la doctrina ha precisado que la Contraloria General constituye el ente
técnico rector del Sistema Nacional de Control; dotado de autonomia administrativa,
funcional, econémica y financiera, y que tiene por mision dirigir y supervisar con
eficiencia y eficacia el control gubernamental, orientando su accionar al fortalecimiento
y transparencia de la gestion de las entidades, la promocion de valores y la
responsabilidad de los funcionarios y servidores publicos, asi como contribuir con los
Poderes del Estado en la toma de decisiones y con la ciudadania para su adecuada
participacion en el control social. No puede ejercer atribuciones o funciones distintas a
las establecidas en la Constitucion Politica, en la Ley, las disposiciones reglamentarias y
las normas técnicas especializadas que emite en uso de sus atribuciones (Valdivia, 2010,
p-199).

También encontramos que Chipana (2018) sefiala que:
“El papel de la Contraloria General como ente supervisor de las actuaciones de las
entidades publicas tiene un rol preponderante, a fin de que la administracion publica
en su conjunto y en sus distintos niveles de gobierno cumpla con los fines y
objetivos que persigue para satisfacer el interés piblico”.
Ello adquiere relevancia en la medida que tengamos presente que el Sistema

Nacional de Control, del cual la Contraloria General es el ente técnico rector, se
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encarga de efectuar la supervision de todos los demaés sistemas administrativos de
la administracion publica peruana, pues como ya se habia mencionado
precedentemente, el control gubernamental se encarga de supervisar la legalidad de
los actos de la gestion publica, lo que contribuye al cumplir del principio de buena

administracion. (Retamozo, 2015, p.12).

Segun lo precisado, la labor de la Contraloria: a) Constituye una actividad técnica
y especializada y que discurre en el ambito financiero y presupuestario del Estado; b)
Requiere de una amplia autonomia para el mejor y eficaz desarrollo de su labor; c)
Promueve no solamente la seguridad y transparencia en las finanzas publicas, sino ademas
tiende a fomentar la eficiencia en la administracion y gasto de los recursos publicos; d)
Contribuye con el control politico que ejerce el Congreso de la Republica sobre el Poder
Ejecutivo; e) Tiene como limite y al mismo tiempo fundamento, a las normas
constitucionales que la regulan; f) Permite la participacion del pueblo en el control que
debe ejercerse sobre la actuacion de las autoridades y funcionarios publicos; y) No admite
préctica o actividad alguna al margen de lo establecido en la Constitucion Politica, su Ley
organica y demds normas especializadas que delimitan sus competencias y atribuciones.
De acuerdo con ello es que queda en claro que la presencia de la Contraloria
General de la Republica es imprescindible y necesaria en el contexto del Estado
Constitucional de Derecho y su aparejo ideoldgico del control que el pueblo debe ejercer
sobre los titulares del poder, y ello explica las atribuciones y caracteristicas que se le
reconocen.
En tal perspectiva, Garcia (2013) precisa que:
“Una entidad fiscalizadora superior puede definirse como el organismo publico que,

con independencia de su designacion, constitucion u organizacion, ejerce en virtud
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de su competencia juridica la mas importante funcién de auditoria publica en el
Estado. En tal sentido, tienen como funcién tipica, la “verificacion, censura de
cuentas, revision, fiscalizacion, control [o] inspeccion” del uso y gestion de los
recursos publicos, como una manifestacion del necesario control del gasto publico

de la administracion en un Estado constitucional” (p. 450).

- Naturaleza juridica

La doctrina ha precisado que, desde una perspectiva sistematica, al abordar la
cuestion de la naturaleza juridica de la Contraloria General de la Republica (CGR), se
encuentra que la definicion constitucional resulta siendo insuficiente y por ello se requiere
acudir a normas de inferior jerarquia tales como la Ley Marco de Descentralizacion (Ley
N°26992) y la Ley Organica del Sistema Nacional de Control y de la Contraloria General
de la Republica (Ley N°27785). Dichas normas complementan la regulacion
constitucional, la cual en el articulo 82 establece que la CGR constituye “una entidad
descentralizada de Derecho Publico que goza de autonomia conforme a su ley organica”
(Retamozo, 2015). Asimismo, al acudir a la Ley Marco de Descentralizacion (Ley
26922), dicha norma de aprobacion posterior a la Constitucion de 1993, precisa que un
organismo publico descentralizado es una persona juridica que “ejerce competencias
sectoriales con los grados de autonomia que le confieren la Ley”, lo cual conlleva
entonces la exigencia de precisar los alcances de lo que constituyen competencias en
general y competencias sectoriales (Retamozo, 2015, pp. 683-684).

Por consiguiente, tenemos que en relacion con la naturaleza juridica de la
Contraloria General de la Republica:
- Para la determinacion de la naturaleza juridica de la Contraloria General de la

Reptiblica es preciso acudir tanto a la norma constitucional como al conjunto
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normativo de rango infra constitucional donde se precisa y determina sus competencias
y funciones especificas.

- El ambito que le corresponde a la Contraloria General de la Republica es el Derecho
Publico, por lo cual se trata de un ente publico.

- Constituye un ente descentralizado, en la medida en que la labor que desarrolla abarca
al conjunto de los distintos niveles del Estado (local, regional y nacional).

- El rango y jerarquia que le corresponde a la Contraloria es similar a la de cualquier
Poder del Estado.

Asimismo, se tiene de un lado que la llamada competencia en general es la medida
de la potestad que corresponde a cada organo, siendo siempre una determinacion
normativa, y también ha sido referenciada como la esfera de atribuciones de los entes y
organos determinada por el Derecho objetivo. Las similitudes de las definiciones
concuerdan siempre en la relevancia de la dimension legal, en la medida en que reconocen
que mediante la norma de competencia se determina en qué medida la actividad de un
organo debe ser considerada como actividad del ente administrativo. En suma: la
competencia de los 6rganos administrativos estd configurada por las atribuciones que, en
forma expresa o razonablemente implicita, confieren la Constitucion Politica, las leyes y

reglamentos (Retamozo, 2015, p. 684).

El Principio de especialidad constituye el eje que incardina u orienta la estructura,
organizacion, roles y funciones que desarrolla la Contraloria General de la Republica.
Esto es, se trata de una labor exclusiva y excluyente, por la cual el contralor o supervision
sobre los bienes y recursos del Estado se reserva a la Contraloria General de la Republica

y para el mejor desarrollo de su labor alrededor de ella se ha organizado un Sistema de
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Control Gubernamental de alcance nacional y que tiene cardcter de permanente. Al

respecto Retamozo (2015) precisa lo siguiente:
En cuanto a su determinacion sectorial, estas se establecen en razon de la materia,
del grado o jerarquia, por razon del lugar, o por razén de tiempo. Respecto de la
determinacion en razon de la materia, se tiene que en ella rige “el principio de la
especialidad, que permite a los 6rganos y sujetos estatales realizar todos aquellos
actos que se encuentren vinculados a los fines que motivaron su creacion”, siendo
este el caso de la Contraloria General de la Republica; la razon jerarquica se
materializa en la organizacion del sistema nacional de control, mientras que la del
territorio se refiere al alcance nacional de su actividad y la del tiempo, que al ser

una actividad estatal esencial, es indefinida. (p. 684)

También se ha destacado que el otro concepto esencial que forma parte de la
naturaleza juridica de la Contraloria General de la Republica lo constituye la autonomia,
entendida como una forma superior de descentralizacion politica mediante la cual se
reconoce a la entidad autonoma la facultad de darse sus propias normas fundamentales
(Retamozo, 2015, p. 684). De acuerdo con lo sefialado en las lineas previas, la relacion
de autonomia no impide a la Contraloria General de la Republica establecer relaciones de
direccidn, control y coordinacién y/o direccidn en el dmbito de politicas publicas
vinculadas a su rol constitucional o que requieran de la actuacion de sus atribuciones.
Como consecuencia de su autonomia es que la Contraloria General de la Republica no
puede formar parte de ningin ministerio ni ser ubicada como un ente dependiente o
subordinado. Asimismo, posee la libertad de emitir el repertorio normativo mediante el

cual sus funcionarios pueden desarrollar mejor sus atribuciones y deberes.
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Finalmente, con relacion a la naturaleza juridica se tiene que la Ley N°27785 hace
una diferencia entre el Sistema Nacional de Control y la Contraloria General de la
Republica. Por ejemplo, en el articulo 12 la ley conceptualiza al Sistema Nacional de
Control como “el conjunto de 6rganos de control, normas, métodos y procedimientos,
estructurados e integrados funcionalmente, destinados a conducir y desarrollar el ejercicio
del control gubernamental en forma descentralizada, lo cual claramente implica como
nocioén basica la idea de sistema” (Retamozo, 2015, pp. 684-685).

- Funciones

En relacién con las funciones que desempefia la Contraloria General de la
Republica, tenemos que el articulo 82 de la Constituciéon Politica establece que
corresponde a la Contraloria General de la Republica supervisar la legalidad de la
ejecucion del presupuesto del Estado, de las operaciones de la deuda publica y de los
actos de las instituciones sujetas a control. Asimismo, dicho rol se encuentra previsto en
la Ley N°27785 (Ley Orgéanica del Sistema Nacional de Control y de la Contraloria
General de la Republica), norma que en el articulo 2 establece que la finalidad de la Ley
es “propender al apropiado, oportuno y efectivo ejercicio del control gubernamental, a
efectos de prevenir y verificar la correcta, eficiente, honesto y probo ejercicio de las
funciones y actos de las autoridades, funcionarios y servidores publicos, asi como el
cumplimiento de metas y resultados obtenidos por las instituciones sujetas a control”
(Santy, 2013, pp. 189-190).

Y en términos mas especificos, las funciones de la Contraloria General de la
Republica son las siguientes:

a) Fiscalizacion de la actividad economico-financiera del Estado.
Esto se desenvuelve mediante la comprobacion de la legalidad y la gestion

eficiente de los recursos publicos (Garcia, 2013, p. 451). Asimismo, se ha destacado que
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el ejercicio de la labor fiscalizadora se efectiia sobre la base de criterios de legalidad,
eficiencia y economia, y que ademas de comprobar anualmente la Cuenta General del
Estado, se debe fiscalizar en particular “los contratos de la Administracion Publica, la
situacion y variaciones del patrimonio de las Administraciones y entidades del sector
publico, los créditos extraordinarios y suplementarios y cualquier modificacion de los
créditos presupuestarios iniciales, asi como cualquier otro aspecto de la gestion
econdmico-financiera publica que resulte adecuado al cumplimiento de sus funciones”
(Sanchez, 2013b, pp. 831-832.).

En el conjunto de los agentes econdmicos en el mercado interno, las diversas
entidades y Poderes que conforman el Estado constituyen principales agentes econdmicos
en materia de adquisicion de bienes y servicios, razon por la cual se hace necesario no
solamente establecer los correspondientes mecanismos de supervision y control sobre el
destino y uso de dicho patrimonio, sino también confiar dicha labor a un ente
especializado, el que ademas debe poseer una situacion juridica y administrativa que le
permita hacer frente a los intentos de evasion por parte de los diversos entes, poderes e
instituciones que conforman el Estado.

b) Asesoria y apoyo especializado a los Congresos o Parlamentos.

Esto se da en el &mbito presupuestal, a efectos de fortalecer el control politico del
organo legislativo sobre el Poder Ejecutivo y la Administracion Publica. Son
manifestacion de esta funcion “los informes que la entidad fiscalizadora superior alcanza
al Parlamento, los que pueden referirse a los resultados anuales de su actividad o a hechos
de especial importancia y trascendencia que el Congreso de la Republica debe conocer a
efectos de desarrollar su funcidn de investigacion” (Garcia, 2013, pp. 451-452).

Al ser una principal caracteristica de la Contraloria General de la Republica la

especializacion técnica, dicho rasgo le permite constituirse en un valioso e imprescindible
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auxiliar de la labor de control politico que ejerce el parlamento, lo cual confirma la
legitimidad de ejercicio por parte de la Contraloria de la Republica, en la medida en que
al contribuir con la supervision que el parlamento debe ejercer sobre la actividad
financiera del Estado, se permite que el pueblo mediante sus representantes, ejerza el
control sobre las autoridades que deciden sobre el destino y uso de los fondos y
patrimonio publicos. Por tanto, la actividad de la Contraloria General de la Republica
resulta siendo complementaria con la labor que desarrolla el Congreso.

¢) La auditoria sobre la Cuenta General del Estado

Se trata de una funcion claramente diferenciada, y su finalidad “es ofrecer unos
resultados que son puestos en conocimiento del Parlamento a efectos de que adopte una
decision sobre la aprobacion de la Cuenta General aprobada por el Poder Ejecutivo”
(Garcia, 2013, p. 452).

En esta labor de auditoria se despliega el conocimiento especializado que le otorga
la autoridad y preeminencia a la Contraloria por sobre los restantes Poderes y entes
estatales, y se constituye en una auténtica salvaguarda institucional del patrimonio
publico y de su correcto empleo y/o destino. Es por esta funcion que quienes integran el
ente constitucional debe tener especiales caracteres tales como el conocimiento técnico y
experiencia en la labor, complementados con la probidad y honestidad necesarias para la

defensa de los intereses nacionales en el ambito especifico de las finanzas publicas.

d) La fiscalizacion o control

Esta funcion se despliega mediante las siguientes modalidades: a) El control de
legalidad de la gestion financiera y presupuestaria del Estado entendida como “la
supervision de la sujeciéon de las acciones y decisiones en materia de ejecucion

presupuestaria a la Ley de Presupuesto y otras normas que rigen el funcionamiento de la
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administracion publica y el uso de los recursos estatales; y b) La identificacion de las

responsabilidades administrativas, civiles o penales que pueden constituir infracciones al

orden juridico y que por ello deben ser investigadas para determinar la existencia de tales

responsabilidades” (Garcia, 2013, p. 452).

En el primer caso de lo que se trata es de preservar la vigencia del conjunto de
normas que establecen los deberes, requisitos y parametros que deben ser respetados en
el manejo y disposicion de los recursos publicos. La segunda modalidad manifiesta el rol
activo en la salvaguarda del patrimonio ptblico, en la medida en que la Contraloria esta
legitimada para iniciar las acciones legales que culminan con la determinacion de la
existencia de las correspondientes responsabilidades (civil, penal y administrativa).

- Atribuciones

En relacion a las atribuciones de la Contraloria General de la Republica, en el articulo 22

de la Ley N°27785 se establecen las siguientes:

- Tener acceso en cualquier momento y sin limitacion a los registros, documentos e
informacion de las entidades, aun cuando sean secretos; asi como requerir informacion
a particulares que mantengan o hayan mantenido relaciones con las entidades; siempre
y cuando no violen la libertad individual.

- Ordenar que los o6rganos del sistema realicen las acciones de control que a su juicio
sean necesarios o ejercer en forma directa el control externo posterior sobre los actos
de las entidades.

- Supervisar y garantizar el cumplimiento de las recomendaciones que se deriven de los
informes de control emanados de cualquiera de los 6rganos del sistema.

- Disponer el inicio de las acciones legales pertinentes en forma inmediata, por el
Procurador Publico de la Contraloria General o el Procurador del Sector o el

representante legal de la entidad examinada, en los casos en los que en la ejecucion
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directa de una accion de control se encuentre dafio econdmico o presuncion de ilicito
penal.

- Normar y velar por la adecuada implantacion de los o6rganos de auditoria interna,
requiriendo a las entidades el fortalecimiento de dichos o6rganos con personal
calificado e infraestructura moderna necesaria para el cumplimiento de sus fines.

- Presentar anualmente al Congreso de la Republica el Informe de Evaluacion a la
Cuenta General de la Republica, para cuya formulacion la Contraloria General dictara
las disposiciones pertinentes.

- Absolver consultas, emitir pronunciamientos institucionales e interpretar la normativa
del control gubernamental con caracter vinculante y, de ser el caso, orientador.
Asimismo, establecera mecanismos de orientacion para los sujetos de control respecto
a sus derechos, obligaciones, prohibiciones e incompatibilidades previstos en la
normativa de control.

- Aprobar el Plan Nacional de Control y los planes anuales de control de las entidades.

- Efectuar las acciones de control ambiental y sobre los recursos naturales, asi como
sobre los bienes que constituyen el Patrimonio Cultural de la Nacién, informando
periddicamente a la comision competente del Congreso de la Republica.

- Emitir opinioén previa vinculante sobre adquisiciones y contrataciones de bienes,
servicios u obras, que conforme a la ley tengan el caracter de secreto militar o de orden
interno exonerados de licitacidon publica, concurso publico o adjudicacion directa.

- Otorgar autorizacion previa a la ejecucion y al pago de los presupuestos adicionales
de obra publica, y de las mayores prestaciones de supervision en los casos distintos a
los adicionales de obra, cuyos montos exceden a los previstos en la Ley de
Contrataciones y Adquisiciones del Estado, y su Reglamento respectivamente,

cualquiera sea la fuente de financiamiento.
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Informar previamente sobre las operaciones, fianzas, avales y otras garantias que
otorgue el Estado, inclusive los proyectos de contrato, que en cualquier forma
comprometa su crédito o capacidad financiera, sea que se trate de negociaciones en el
pais o en el exterior.

Designar de manera exclusiva, sociedades de auditoria que se requieran a través de
concurso publico de méritos, para efectuar auditorias en las entidades, supervisando
sus labores con arreglo a las disposiciones de designacion de sociedades de auditoria
que para el efecto se emitan.

Requerir el apoyo y/o destaque de funcionarios y servidores de las entidades para la
ejecucion de actividades de control gubernamental.

Recibir y atender denuncias y sugerencias de la ciudadania relacionadas con las
funciones de la Administracion Publica, otorgandoles el tramite correspondiente sea
en el ambito interno o derivandolas ante la autoridad competente, estando la identidad
de los denunciantes y el contenido de la denuncia protegidos por el principio de
reserva.

Promover la participacion ciudadana, mediante audiencias publicas y/o sistemas de
vigilancia en las entidades, con el fin de coadyuvar en el control gubernamental.
Participar directamente y/o en coordinaciéon con las entidades en los procesos
judiciales administrativos, arbitrales u otros, para la adecuada defensa de los intereses
del Estado, cuando tales procesos incidan sobre recursos y bienes de este.

Recibir, registrar, examinar y fiscalizar las declaraciones juradas de ingresos y de
bienes y rentas que deben presentar los funcionarios y servidores publicos obligados
de acuerdo con ley.

Verificar y supervisar el cumplimiento de las disposiciones sobre prohibiciones e

incompatibilidades de funcionarios y servidores publicos y otros, asi como de las
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referidas a la prohibicion de ejercer la facultad de nombramiento de personal en el
Sector Publico en casos de nepotismo, sin perjuicio de las funciones conferidas a los
organos de control.

Citar y tomas declaraciones a cualquier persona cuyo testimonio pueda resultar util
para el esclarecimiento de los hechos materia de verificacion durante una accion de
control, bajo los apremios legales senalados para los testigos.

Dictar las disposiciones necesarias para articular los procesos de control con los planes
y programas nacionales, a efectos de visualizar de forma integral su cumplimiento,
generando la informacion pertinente para emitir recomendaciones generales a los
Poderes Ejecutivo y Legislativo sobre la administracion de los recursos del Estado, en
funcion de las metas previstas y las alcanzadas, asi como brindar asistencia técnica al
Congreso de la Republica, en asuntos vinculados a su competencia funcional.

Emitir disposiciones y/o procedimientos para implementar operativamente medidas y
acciones contra la corrupcion administrativa, a través del control gubernamental,
promoviendo una cultura de honestidad y probidad en la gestion publica, asi como la
adopcion de mecanismos de transparencia e integridad al interior de las entidades,
considerandose el concurso de la ciudadania y organizaciones de la sociedad civil.
Establecer los procedimientos para que los titulares de las entidades rindan cuenta
oportuna ante el Organo Rector, por los fondos o bienes del Estado a su cargo, asi
como de los resultados de su gestion.

Asumir la defensa del personal de la institucion a cargo de las labores de control,
cuando se encuentre incurso en acciones legales, derivadas del debido cumplimiento
de la labor funcional, aun cuando al momento de iniciarse la accion, el vinculo laboral

con el personal haya terminado.
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- Establecer el procedimiento selectivo de control sobre las entidades publicas
beneficiarias por las mercancias donadas provenientes del extranjero.

- Ejercer el control de desempefio de la ejecucion presupuestal, formulando
recomendaciones que promuevan reformas sobre los sistemas administrativos de las
entidades sujetas al sistema.

- Regular el procedimiento, requisitos, plazos y excepciones para el ejercicio del control
previo externo a que aluden los literales j), k) y 1) del presente articulo, asi como otros
encargos que se confiera al organismo contralor, emitiendo la normativa pertinente
que contemple los principios que rigen el control gubernamental.

- “Celebrar convenios de cooperacion interinstitucional con entidades publicas o
privadas, nacionales o extranjeras” (Retamozo, 2015, pp. 686-689).

Los 6rganos de control institucional

Seglin refiere la doctrina, los d6rganos de control institucional son aquellas
unidades especializadas responsables de llevar a cabo el control gubernamental y, como
tales, se encuentran ubicados en el mayor nivel jerarquico de la estructura de las

respectivas entidades. Su implementacidon es obligatoria para las entidades sujetas a

control del Gobierno Central que forman parte del Poder Ejecutivo y de los Gobiernos

Regionales y Locales, las unidades administrativas del Poder Legislativo, del Poder

Judicial y del Ministerio Publico y los organismos autonomos creados por la constitucion,

la ley y por otras instituciones y personas de Derecho Publico y las empresas en las que

el Estado tiene una participacion accionaria total o mayoritaria, tal como se desprende de

los articulos 3 y 17 de la Ley N° 27785 (Quiroga, 2013, p. 343).

La conclusion de ello es evidente: la labor de la Contraloria necesariamente debe
incidir sobre el conjunto de lo que se denomina “Poderes del Estado”, y los érganos de

control interno existentes en cada uno de los niveles del gobierno o en el interior de las
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unidades administrativas del Poder Judicial, Poder Legislativo y Gobiernos Locales y
Regionales, actiian en consonancia y bajo la orientacién formulada por la instancia central
del Sistema Nacional de Control, que es precisamente la Contraloria General de la
Republica.

Asimismo, de conformidad con lo establecido en los articulos 17, 18 y 19 de la

Ley N°27785, los 6rganos de control institucional mantienen una relacion funcional con

la Contraloria General de la Republica siguiendo los lineamientos y politicas dictadas por

este y se encuentran a cargo de “un Jefe que mantiene una vinculacion de dependencia
funcional y administrativa con el ente rector del Sistema Nacional de Control, el cual lo

nombra mediante concurso publico de méritos” (Quiroga, 2013, pp. 343-344).

Por consiguiente:

- Las entidades donde existen los 6rganos de control institucional carecen de facultades
para nombrar por si mismas a los 6rganos de control interno, los cuales tienen un
vinculo de dependencia funcional y administrativa con la Contraloria General de la
Republica.

- Cualquier intento de nombramiento de un funcionario de control interno que no
responda a los lineamientos formulados en los articulos 17, 18 y 19 de la Ley N°
27785, constituye un acto que vulnera la Constitucion Politica.

- Cualquier ejercicio de control que no respete la Unidad del Sistema de Control
Gubernamental ni el rol rector que en el mismo desempeiia la Contraloria General de
la Republica, debe dar origen a las correspondientes responsabilidades civil, penal y
administrativa.

Asimismo, ademads del control externo que ejercen en calidad de 6érganos integrantes del

Sistema Nacional de Control, tal como lo prevé el articulo 9 de la Ley N°28716, en cuanto

al control interno los 6rganos de control institucional se encuentran facultados para:
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- Efectuar control preventivo sin caracter vinculante, con el proposito de optimizar la
supervision y mejora de los procesos, practicas e instrumentos de control interno, sin
generar prejuzgamiento u opinion que comprometa su funcidon en control posterior.

- Actuar de oficio, cuando en los actos y operaciones de la entidad se adviertan indicios
razonables de ilegalidad, de omision o de incumplimiento, informando al titular para
la adopcion de las medidas correctivas que resulten pertinentes.

Verificar el cumplimiento de las disposiciones legales y normativas aplicables a la
entidad, por parte de las unidades organicas y personal de esta. (Quiroga, 2013, pp.
343-344).

En otras palabras, los 6érganos de control interno tienen una labor de prevencion,
supervision y control por la cual se encuentran en el deber de informar al titular de la
entidad para que adopte las medidas pertinentes para evitar y/o corregir las irregularidades
detectadas. Asimismo, los 6rganos de control interno no estan autorizados para recibir
instrucciones de los titulares de las entidades donde ejercen su labor. Su actuacion debe
orientarse segun las instrucciones y/o directivas formuladas por el 6rgano central del
Sistema Nacional de Control. Asumir idea contraria seria legitimar una situacion a todas
luces riesgosa: la posibilidad de que el titular de la entidad sujeta a control emitiera
disposiciones cuyo resultado final seria el incumplimiento del control efectivo que debe
efectuar el 6rgano de control de modo previo o posterior, a consecuencia de la injerencia
de la autoridad cuyos actos precisamente deben ser objeto de control y supervision. Es
dentro de tal perspectiva que Quiroga (2013) concluye lo siguiente:

“A la luz de lo expuesto, es posible concluir que todos los Organos de Control

Institucional, en tanto integrantes del Sistema Nacional de Control responsables

del control gubernamental en las entidades que controlan, se encuentran sujetos a

las normas, procedimientos y politicas que dicte la CGR en su calidad de ente
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rector, tanto en el ejercicio del control interno posterior como del control externo”.

(p. 344).

La rectoria de la Contraloria General de la Republica en materia de control
gubernamental
La posicion central que ocupa la Contraloria General de la Republica en el Sistema
Nacional de Control, es fruto de una concepcion y disefio constitucional segun los cuales
el Control debe abarcar a la totalidad de entes del Estado y que para realizar sus fines
requieren del financiamiento e inversion con fondos provenientes de la Cuenta General
de la Republica. Asi, ninguna entidad, institucion ni Poder del Estado puede sustraerse a
la supervision que ejerce el Sistema Nacional de Control. En relacion a ello Quiroga
(2013) senala:
“En tanto ente rector del Sistema Nacional de Control, dotado de autonomia
administrativa, funcional, econémica y financiera, la CGR es la autoridad
normativa y funcional en el ejercicio del control gubernamental y, en tal calidad,
se encarga de organizar y desarrollar el control gubernamental en forma
descentralizada y permanente, expresado con la presencia de los organos de
auditoria interna de las entidades sujetas a control, tal como se desprende del
articulo 82 de la Constitucion y de los articulos 14 y 16 de la Ley N°27785” (p.
342).
Es asi que, en virtud del rol director en el ambito del control, los érganos de
auditoria interna en las entidades sujetas a control deben ejercer su funcion siguiendo las
instrucciones, directivas y oOrdenes de la Contraloria General de la Republica, y

configurando asi un sistema de supervision y control cuya actividad permanente tiene
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como objetivo el detectar de modo previo o posterior alguna situacion de irregular o ilegal

disposicion de los fondos publicos.

1. En tanto ente rector dotado de autonomia administrativa, funcional, econémica y
financiera, ello determina que la actuacion de la Contraloria no esta sujeta a
instrucciones, directivas, ordenes ni indicaciones de ningiin poder o instancia ajena del
Estado. La configuracién como ente autonomo es para garantizar que Contraloria
pueda desempenar con {éxito la labor de control de la gestion gubernamental. Asi,
ninguno de los érganos, sujetos, funcionarios y dependencias de contraloria tiene que
rendir cuentas a instancia ajena al ente rector.

2. El control gubernamental desarrollado en forma descentralizada permite al ente rector
abarcar al conjunto de entidades e instituciones que integran el Estado en sus diversos
niveles, de modo tal que la totalidad de la Administracion Publica esté bajo un estandar
de calidad en el uso y disposicion del patrimonio y recursos publicos.

3. La Contraloria General de la Republica como ente rector del Sistema Nacional de
Control, se encuentra legitimada por la Constitucion y la Ley para emprender todas las
acciones que considere pertinentes en cumplimiento de su labor, sin requerir permiso
0 autorizacion previa de las instituciones sobre las que va a desarrollar la labor de
control. Por su naturaleza, el control gubernativo no puede depender de la previa
aceptacion o condicionamiento por parte de la entidad publica, pues por el principio
de Estado Democratico y Social todos los poderes y niveles del Estado se encuentran
igualmente sometidos a la ley y deben rendir cuentas por el uso y aplicacion que hacen

de los recursos y el patrimonio publico.

Asimismo, en relacion con la forma como se despliega el rol directriz de la Contraloria

General de la Republica, Quiroga (2013) precisa lo siguiente:
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“Como se puede apreciar con nitidez, la rectoria constitucional y juridica de la CGR
se extiende sobre todo el Sistema Nacional de Control, tanto en sus ambitos interno
como externo, puesto que no se limita a disponer el inicio de acciones de control,
sino también tiene atribuciones jerarquicas sobre los o6rganos de control
institucional encargados del control interno posterior —incluyendo el aseguramiento
de su implementacion y funcionamiento, la aprobacion de sus planes anuales de
control, la supervision de las recomendaciones derivadas de los informes de control
que produzcan- y de interpretacion de la normativa de control gubernamental que
regula, entre otros, el ejercicio de los controles internos preventivo y simultaneo a

cargo de los servidores y funcionarios de las entidades respectivas” (p. 343)

Por consiguiente, la existencia de 6rganos de control interno en las entidades
sujetas a control no implica en modo alguno que los mismos se encuentren subordinados
a las entidades donde realizan su labor de supervision. Se encuentran sujetos bajo la
jerarquia y control que ejerce la Contraloria General de la Republica. Los érganos de
control institucional encargados del control interno no poseen autonomia ni pueden actuar
de forma aislada o desvinculada de la Contraloria General de la Republica y es a ésta y
no a las entidades donde desarrollan su labor, a quien deben rendir cuentas y remitir los
respectivos informes de control. Ello es precisado por Quiroga (2013), del siguiente
modo:

“Cabe recordar que de conformidad con lo dispuesto en el articulo 10 de la Ley
N° 28716, Ley de Control Interno de las Entidades del Estado, la CGR dicta la
normativa técnica de control que orienta la efectiva implantacion y funcionamiento
del control interno de las entidades del Estado, asi como su respectiva evaluacion.

Estas normas, precisa la mencionada disposicion, constituyen lineamientos,
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criterios, métodos y disposiciones para la aplicacion y/o regulacion del control
interno en las principales areas de la actividad administrativa u operativa de las

entidades” (p. 343).

De acuerdo con lo precisado:

- La Contraloria General de la Republica establece los criterios y procedimientos que
deben ser aplicados por los 6rganos de control interno en las entidades del Estado.

- Los 6rganos de control interno en las entidades del Estado se encuentran sujetos bajo
la autoridad de la Contraloria General de la Republica y no bajo la entidad en la cual
desarrollan la labor de control.

- Los 6rganos de control interno en las entidades del Estado se encuentran obligados a
seguir los lineamientos e instrucciones formulados por la Contraloria General de la
Republica.

Finalmente, respecto a la trascendencia e impacto de la presencia de la Contraloria

General de la Republica en el contexto general del Estado, consideramos pertinente citar

a Chacaltana et al. (2010), quienes precisan:

“En el despliegue del control gubernamental sobre los programas sociales, la
Contraloria reconoce que cada programa social interviene, por definicion, sobre una
realidad que refleja algunas de las dimensiones del concepto de pobreza. Sea cual
fuere la dimension elegida, los programas sociales seleccionan poblaciones o
espacios que presentan indicadores que inicialmente se consideran inaceptables
para la sociedad, y que deben mejorar. Desde ese punto de vista, un programa social
cobra relevancia, si efectivamente modifica o mejora las dimensiones sobre las que

interviene, es decir, si tiene impacto. Asi, el gasto social involucrado en un
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programa social debe necesariamente manifestarse a través del impacto sobre

alguna de las dimensiones de la pobreza sobre las que interviene” (p. 45).

Las politicas publicas que se orientan a revertir una situacion de pobreza e
indicadores sociales que reflejan un contexto social precario e incompatible con
estandares de vida considerados aceptables, requieren no solamente una inversion
publica, sino de la labor previa, paralela y posterior que permita determinar si la inversion
efectuada ha tenido éxito en los objetivos formulados por la politica publica. La labor de
control previo y posterior que realiza la Contraloria General de la Republica permite
optimizar la eficacia de las politicas publicas destinadas al combate de la pobreza y al
fomento del desarrollo y mejoramiento de la calidad de vida de la poblacion.

Asi, tenemos que la vinculacion entre los programas sociales destinados y la labor
de la Contraloria General de la Republica es precisada por Chacaltana et al. (2010) del
siguiente modo:

“Dadas estas caracteristicas particulares de los programas sociales, la Contraloria

busca, contribuir a: 1) prevenir riesgos, errores o irregularidades, y ii) asegurar

resultados e impacto en la poblacion beneficiaria. Por ello cobra relevancia una
mirada integral del control gubernamental, que articule sus distintas modalidades
de actuacion, con énfasis especial en el control preventivo y el control posterior

de la gestion” (p. 45).

Como puede advertirse, el rol de Contraloria busca corregir las précticas erroneas,
o deficiencias o fallas en el proceso de implementacion y ejecucion de las politicas
publicas que buscan combatir la pobreza, tratando de asegurar que finalmente la

poblacion destinataria de las politicas publicas reciban los servicios estatales de forma tal
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que signifique un mejoramiento de sus condiciones de vida. Por lo que implica la
actuacion del Estado en términos financieros y por el impacto que se busca generar, se
reconoce la idoneidad del control preventivo y posterior, abarcando asi lapsos de tiempo

determinantes en la implementacion y ejecucion de los recursos.

2.2 Aspectos de responsabilidad social y medio ambiental

El desarrollo de la presente investigacion favorece la construccion de un contexto
politico y juridico compatible con la vigencia plena del Estado Social y Democratico de
Derecho, en la medida en que se establecen los fundamentos necesarios para una
actuacion del Control Gubernamental segun los fines establecidos en la Constitucion, y
con pleno respeto a los lineamientos y directrices establecidos en la Ley.

Asimismo, como resultado de la presente investigacion se procura la generacion
de un control més riguroso y eficaz sobre el patrimonio y bienes publicos que actualmente
estan a disposicion del Congreso de la Republica, recuperando la iniciativa y liderazgo
que en este &mbito debe recuperar el 6rgano rector del Sistema Nacional de Control
Gubernativo.

Por ello la presente investigacion cumple con el parametro de responsabilidad

social requerido.



106

1. METODO

3.1Tipo de investigacion

La investigacion tiene un alcance descriptivo-explicativo en tanto se orienta a
analizar la forma como el establecimiento del nombramiento del Auditor General del
Congreso por parte de dicho poder del Estado genera un impacto en la autonomia e
independencia del Sistema Nacional de Control, cuyo 6rgano central es la Contraloria
General de la Republica.

Asimismo, la presente investigacion corresponde a un disefio no experimental, en
la medida en que no requiere de la manipulacion de alguna variable. Asimismo, se

encuentra estructurada como una investigacion por Objetivos.

3.2 Poblacion y muestra

La muestra tiene caracter no probabilistico, y la componen aquellos casos en los
que el Auditor General del Congreso no ejerci6 las atribuciones y competencias
especificas de su rol de supervisor de la gestion gubernativa, asi como de aquellos casos
similares en los que el Contralor General de la Reptblica ha intervenido en ejercicio de
sus facultades constitucionales y ha requerido al Congreso para que presente el sustento

de las adquisiciones; durante el periodo 2016-2018.

3.3 Operacionalizacion de variables

De la Hipotesis General

VI: El nombramiento del Auditor General por el Congreso
Indicadores:

- La ausencia de fundamentacion de conveniencia de medida.

- El origen politico.
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- El desempefio del Auditor General del Congreso.

- El apartamiento de la linea de politica publica anticorrupcion y ahorro del Estado.

- La ausencia de institucionalidad en su desenvolvimiento.

VD: La independencia y autonomia en el ejercicio de la funcidon de control gubernativo.

Indicadores:

- Laexclusividad de la labor de control gubernamental.

- El caracter especializado del control gubernamental

- Rol coadyuvante del correcto manejo de los recursos publicos

De la Hipotesis Especifica 1

VI: El establecimiento de un régimen especial de control en el Congreso Indicadores:

- Los alcances del Sistema nacional de Control gubernamental

- Las razones del establecimiento del régimen especial de control gubernamental en el
Congreso

- La eficacia alcanzada con la creacion del régimen especial.

- El respeto al principio democratico de separacion de poderes.

- El respeto al principio de interdiccion de la arbitrariedad

VD: La coherencia y unidad del Sistema Nacional de Control gubernamental.

Indicadores:

- Laaplicacion de controles por el Sistema Nacional de Control gubernamental.

- La emision de informes vinculantes para sustentar las responsabilidades por las
inconductas e ilicitudes halladas.

- Larazonabilidad en el ejercicio del control gubernamental

De la Hipotesis Especifica 2

VI: El nombramiento por el Congreso de su Auditor General

Indicadores:



108

- El carécter institucional del nombramiento del Auditor General

VD: La eficacia del control gubernamental y la buena administracion en sede

parlamentaria.

Indicadores:

- EI cumplimiento del deber de emisioén de informes previos y control concurrente por
parte del Auditor General del Congreso

- La actuacion del Auditor general del Congreso en compras y contrataciones de

personal, objeto de cuestionamientos.

3.4 Instrumentos

Para la recoleccion de datos hemos hecho uso de los siguientes instrumentos:

- Fotocopias.- Hemos realizado el fotocopiado del material bibliografico relacionado
con el problema de investigacion.

- Revision documental.- Hemos consultado la documentacion de caracter teodrico-

doctrinario, asi como la legislacion relacionada al control gubernamental.

3.5 Procedimientos
La investigacion ha sido realizada mediante las siguientes actividades:
a. Hemos efectuado la revision de la doctrina especializada, a efectos de determinar
las caracteristicas y alcances de las variables objeto de estudio.
b. Hemos revisado la legislacion vigente tanto de nivel constitucional como legal,
para determinar su impacto en relacion al rol que cumple el Sistema Nacional de

control gubernamental.
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c. Hemos recurrido al Congreso de la Republica a efectos que proporcione los datos
oficiales relativos a la actuacion del Auditor General del Congreso en relacion a

las compras y contratos que fueron objeto de cuestionamiento.

3.6 Analisis de datos

La investigacion ha permitido establecer ciertos datos objetivos, los cuales han
sido analizados a efectos de determinar los resultados en relacion a la configuracion de
las variables bajo estudio.

Dicho proceso ha sido orientado de acuerdo con los objetivos formulados en la

presente investigacion.
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IV. RESULTADOS
4.1 Analisis e interpretacion de resultados
La aplicacion del cuestionario ha arrojado los siguientes resultados:
En relacion a la Hipotesis General
1. Que el Auditor General encargado de supervisar las compras y contratos del Congreso
sea nombrado por el propio Congreso ;Considera Ud. que afecta la autonomia en el
ejercicio de la funcion de Control Gubernativo? Si lo cree conveniente, explique

brevemente su opinion.

Tabla 1
Impacto de la Designacion Interna del Auditor General en la Autonomia del Control

Gubernativo en el Congreso

NR Alternativa Cantidad Porcentaje
1 Si 6 86 %
2 No 1 14 %
Total 7 100 %
Figura 1

Percepciones sobre el Impacto en la Autonomia del Control Gubernamental por el

Nombramiento del funcionario de Control en el Congreso

uS|
mNO
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La mayoria de los entrevistados (86%) coincide en que el hecho que el funcionario
encargado de supervisar las compras y contratos del Congreso sea nombrado por dicho
poder del Estado, afecta la autonomia en el ejercicio de la funcion de Control

Gubernamental. De modo especial, han destacado que:

En el &mbito del gasto publico es impracticable el autocontrol, y que la ley que permite

ello, al modificar la Constitucion, devendria en inconstitucional.

- En el caso del entrevistado que sefiald6 que no afectaria, destaco que seria asi siempre
y cuando se actuase con ética.

- También se destacd que la independencia de los 6rganos de control es esencial para
garantizar que las instituciones publicas sean fiscalizadas de manera imparcial y
efectiva.

- La funcién de control le corresponde especificamente a la Contraloria.

- Se afecta la autonomia en la medida en que existe el riesgo de interés y falta de

autonomia en la supervision.

2. Si la Constitucion Politica establece en el Articulo 82 que la Contraloria General de la
Republica es el ente autdbnomo y superior del Sistema Nacional de Control ;Considera
Ud. compatible con la Constitucion que el Congreso nombre al Auditor encargado de
supervisar las compras y contratos que realiza? Si lo cree conveniente, explique

brevemente su opinion.
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Tabla 2
Compatibilidad Constitucional: Nombramiento del Auditor por el Congreso para

Supervisar Compras y Contratos

NR Alternativa Cantidad Porcentaje
1 Si 0 0 %
2 No 7 100 %
Total 7 100 %
Figura 2

Impacto del Nombramiento del Auditor General por el Congreso en la Autonomia del

Control Gubernativo segun Entrevistados

S|
' ENO

La totalidad de los entrevistados (100%) considera que no es compatible con la

Constitucion que el congreso nombre al Auditor encartado de supervisar las compras y

contratos que realiza. Asimismo, los entrevistados han precisado lo siguiente:

- Aunque las disposiciones y normas internas del Congreso tienen fuerza de ley, sin
embargo, para modificar la Constitucion se requiere de un procedimiento especial, y
no es posible que la entidad se audite a si misma. Por tanto, nos encontrariamos frente

a una situacion de arbitrariedad de no ser controlada por otro organismo.
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- Segun el mandato de la Constitucion, es inadmisible que el Congreso se atribuya la
funcion de control.

- Siel Articulo 82 de la Constitucion Politica establece que la Contraloria General de la
Republica es el ente autbnomo y superior del Sistema nacional de Control, ello implica
que la Constitucion otorga a la Contraloria un estatus de autonomia e independencia
en el ejercicio de sus funciones.

- La Constitucion establece claramente que el encargado del Control es la Contraloria
General de la Republica, por lo que el Congreso trasgrede y vulnera la Constitucion.

- El Congreso al nombrar a su Auditor estd trasgrediendo lo estipulado en la

Constitucion.

En relacion a la Hipotesis Especifica 1

El cuestionario aplicado a los entrevistados ofrece los siguientes resultados:

3. (Considera usted que de acuerdo a la Constitucion y a su respectiva Ley Organica, la
participacion del Congreso estaria afectando el principio democratico de separacion y
equilibrio de poderes en relacion con la razén de ser del Sistema Nacional de Control? Si

lo cree conveniente, explique brevemente su opinion.

Tabla 3
Impacto del Congreso en el Principio Democratico de Separacion y Equilibrio de

Poderes segun la Constitucion y su Ley Orgdnica.

NR Alternativa Cantidad Porcentaje
1 Si 7 100 %
2 No 0 0%

Total 7 100 %
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Figura 3

Evaluacion Grdfica de la Amenaza a la Separacion de Poderes segun los Entrevistados

uS|
B NO

La totalidad de los entrevistados (100%) considera que la participacion del Congreso

afecta el principio democratico de separacion de poderes y el equilibrio de poderes en

relacion con la razon de ser del Sistema Nacional de Control. Asimismo, en relacion a las
explicaciones ofrecidas por los entrevistados, han formulado las siguientes:

- Si se estaria afectando el principio democratico de separacion y equilibrio de poderes,
porque cada poder del Estado debe ser independiente.

- Si estd vulnerando la actuacion la actuacion que le corresponde a la Contraloria
General de la Republica.

- El principio de separacion de poderes es fundamental en un sistema democratico, ya
que busca evitar la concentracion excesiva de poder en una sola rama del gobierno. El
equilibrio de poderes implica que cada rama (Legislativa, Ejecutiva y Judicial) debe
tener funciones claramente definidas y no debe ejercer el poder de las otras ramas.

- Efectivamente, si el Congreso se atribuye potestades que no le corresponden no estaria

respetando el principio democratico de equilibrio de poderes.
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- Pero hay que tener en cuenta que la Contraloria no es un poder del Estado. Es un
organismo descentralizado y auténomo, mas no creo que independiente porque su
nombramiento depende del Congreso. Ahora, con relacion a la pregunta, incido en las

anteriores, no puede ver un autocontrol, mas si son gastos del dinero del Estado.

4. ;Considera usted compatible con la Constitucion que el Congreso establezca un
régimen especial de control separado del Sistema Nacional de Control

Gubernamental? Si lo cree conveniente, explique brevemente su opinion.

Tabla 4
Analisis de la Constitucionalidad: Régimen Especial de Control del Congreso frente al

Sistema Nacional de Control Gubernamental

NR Alternativa Cantidad Porcentaje
1 Si 1 14 %
2 No 6 86 %
Total 7 100 %
Figura 4

Opiniones sobre la Constitucionalidad y Funcionalidad del Régimen Especial de Control

S|
W NO
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La mayoria de los entrevistados (86%) considera que no es compatible con la

Constitucion que el Congreso establezca un régimen especial de control separado del

Sistema Nacional de Control Gubernamental. Ademas de ello, en relacion a la

interrogante formulada los entrevistados han sefnalado las siguientes respuestas:

- Si es por ley modificatoria de la Constitucion, creo que si.

- El régimen especial de control no debe socavar la integridad del Sistema Nacional de
Control Gubernamental ni debilitar si capacidad de realizar auditorias y fiscalizacion
de manera imparcial y eficiente. Ademas, debe existir claridad en las competencias y
responsabilidades de este régimen especial, evitando duplicaciones innecesarias y
conflictos de jurisdiccion.

- Es una disposicion sin fundamento legal, que a su vez trasgrede lo estipulado en la

Constitucion.

5. ¢Considera usted que el establecimiento de un régimen especial de control en el
Congreso es una medida que preserva o debilita la coherencia y la unidad del
Sistema Nacional de Control Gubernamental? Si lo cree conveniente, explique

brevemente su opinion.

Tabla 5
Evaluacion del Impacto del Régimen Especial de Control en el Congreso sobre el Sistema

Nacional de Control Gubernamental

NR Alternativa Cantidad Porcentaje
1 Preserva 1 14 %
2 Debilita 6 86 %

Total 7 100 %
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Figura §

Evaluacion del Impacto del Régimen Especial de Control en el Congreso

W PRESERVA
m DEBILITA

Encontramos que la gran mayoria de los entrevistados (86%) considera que el

establecimiento de un régimen especial de control en el Congreso es una medida que

debilita la coherencia y la unidad del Sistema Nacional de Control Gubernamental.

Ademas de ello, en relacion a la interrogante formulada, los entrevistados han efectuado

las siguientes precisiones:

- Establecer un régimen especial para esta sede parlamentaria debilita su actuacion
porque no podrian ser ellos mismos quienes ejerzan el control para si mismos, se
ejerceria un control con influencias politicas.

- Considero que este régimen especial vulnera la funcién para la cual fue creada la
Contraloria General de la Republica.

- En este contexto, la creacion de un régimen especial de control en el Congreso podria
plantear desafios desde el punto de vista constitucional. La independencia y autonomia
de los organos de control son fundamentales para garantizar para garantizar una

fiscalizacion efectiva y la rendicidon de cuentas en el uso de los recursos publicos.
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- Considero que se preserva, porque se estaria actuando con iguales armas en las
entidades publicas.

- La debilita. Pero deberia nombrarse una autoridad independiente, por el poder
ejecutivo con el poder judicial, pues si no, quedaria en entredicho la independencia de

esa autoridad de control del Congreso.

En relacion a la Hipotesis Especifica 2

La aplicacion del cuestionario a los entrevistados ofrece los siguientes resultados:

6. El nombramiento por el Congreso de su Auditor General ;Considera usted que incide
de forma positiva o negativa en la eficacia del Control Gubernamental en el Congreso?

Si lo cree conveniente, explique brevemente su opinion.

Tabla 6
Impacto del Nombramiento del Auditor General por el Congreso: Evaluacion de la

Eficacia del Control Gubernamental

NR Alternativa Cantidad Porcentaje
1 Positiva 0 0%
2 Negativa 7 100 %

Total 7 100 %
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Figura 6
Nombramiento del Auditor General por el Congreso en la Eficacia del Control

Gubernamental

H POSITIVA
m NEGATIVA

La totalidad de los entrevistados (100%) considera que el nombramiento por el Congreso
de su Auditor General incide de forma negativa en la eficacia del Control Gubernamental
en el Congreso, y complementariamente a ello los entrevistados también han expresado
las siguientes razones:

- No, porque, una entidad no se puede autocontrolar, menos en el gasto publico.

- Las decisiones que emitiria el Auditor del Congreso sobre los bienes y los gastos
tendrian mas un caracter politico.

- El nombramiento del Auditor General por el Congreso plantea la posibilidad de que
pueda existir una percepcion de falta de independencia o imparcialidad en su labor, ya
que el organo de control esta siendo designado por la misma entidad que esta siendo
controlada. Esto podria dar lugar a preocupaciones sobre la influencia politica o el
conflicto de intereses.

- El control se torna en ineficaz.
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- Esnegativa porque no se ejerce un control 6ptimo de los recursos, de los contratos, del
presupuesto, y del destino de los bienes en este ente del Estado, trayendo como

consecuencia el mal manejo del patrimonio.

7. El nombramiento por el Congreso de su Auditor General ;Considera usted que es una
medida que favorece la buena administracion en sede parlamentaria? Si lo cree

conveniente, explique brevemente su opinion.

Tabla 7
Nombramiento por el Congreso de su Auditor General es una medida que favorece la

buena administracion en sede parlamentaria

NR Alternativa Cantidad Porcentaje
1 Si 0 0%
2 No 7 100 %
Total 7 100 %
Figura 7

Impacto del Nombramiento del Auditor del Congreso por el Mismo Congreso
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La totalidad de los entrevistados (100%) considera que el nombramiento por el Congreso
de su Auditor General es una medida que no favorece la buena administracion en sede
parlamentaria. Al mismo tiempo, han formulado las siguientes precisiones:

- El Auditor del Congreso al ser nombrado por el mismo Congreso no favorece a la
buena administracion, al contrario, entorpece el desenvolvimiento al no llevar a cabo
un control efectivo, al no informar el mal uso de los recursos.

- No, al contrario, entorpece el correcto manejo de los recursos del Estado.

- Este proceso de nombramiento garantice la independencia y la imparcialidad del
Auditor General para que pueda desempefiar su labor de fiscalizacion de manera
objetiva y sin interferencias indebidas. La percepcion de que el Auditor General estd
influenciado por el Congreso o por intereses politicos podria socavar la efectividad de

su funcion de control.

8. (Considera usted que el no emitir informes, ni entregar informacién sobre las
adquisiciones por parte del auditor General del Congreso, afecta la eficacia y la buena
administracion del Control Gubernamental en el Congreso? Si lo cree conveniente,

explique brevemente su opinion.

Tabla 8
Opiniones sobre la Falta de Informes y Entrega de Informacion sobre Adquisiciones por

parte del Auditor General del Congreso

NR Alternativa Cantidad Porcentaje
1 Si 7 100 %
2 No 0 0 %

Total 7 100 %
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Figura 8

Impacto en la Buena Administracion del Gasto Publico en el Congreso

S|
mNO

Encontramos que la totalidad de los entrevistados (100%) considera que el no emitir
informes ni entregar informacion sobre las adquisiciones por parte del auditor General
del Congreso, si afecta la eficacia y la buena administracion del Control Gubernamental
en el Congreso. Al mismo tiempo, los entrevistados han expresado los siguientes

sefialamientos:

La propia entidad no puede autocontrolarse, y menos en el gasto publico.

Considero que se evita informar cuando no se ha realizado un correcto manejo, ni

control de los recursos del Estado.

La transparencia es un principio fundamental en la buena administracion de los asuntos

publicos. La falta de informaciéon o de informes de auditoria podria dar lugar a la

percepcion de falta de transparencia y rendicion de cuentas en la gestion

gubernamental.

- Es importante emitir informes a fin de evitar posibles actos de corrupcion en sede
parlamentaria.

- La funcion de quien ejerce el control, es cumplir con informar sobre los recursos

asignados, caso contrario se presumiria que existe un mal manejo de estos recursos.
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V. DISCUSION DE RESULTADOS
5.1 Contrastacion de Hipotesis
La contrastacion de las Hipotesis la efectuamos en base a los indicadores pertinentes a las
variables que las integran, de forma tal que, a la luz de la informacion y andlisis
doctrinarios alcanzados, procedemos a determinar el impacto que generan las variables

independientes sobre las dependientes.

De la Hipotesis General
En la Hipotesis General la variable independiente “El nombramiento del Auditor General

por el Congreso” es analizada a partir de los siguientes indicadores:

La ausencia de fundamentacion de la conveniencia de la medida.

A pesar que el nombramiento del auditor general por parte del Congreso conlleva
el aislamiento de dicho funcionario del ente rector del Sistema Nacional de Control, el
Congreso de la Republica no expuso ni foment6 un adecuado debate nacional sobre una
medida crucial por sus alcances.

No hemos encontrado una exposicion de motivos donde se haya presentado el
analisis y contraste de los argumentos a favor y en contra de esta medida. La opinion
publica tampoco fue informada con la debida anticipacion para que pudiera participar en
el debate.

Consideramos que, al configurarse el Sistema Nacional de Control con un
conjunto de principios y fundamentos de orden constitucional y doctrinario, la
publicacion anticipada de la intencion de sustraer al Auditor General del Congreso de

dicho sistema hubiera permitido efectuar el contraste y andlisis para determinar si dicha
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opcidon comporta coherencia con los principios y fundamentos que caracterizan al Sistema
Nacional de Control.
El origen politico de la medida.

En la medida en que no se presentaron los argumentos técnicos que sustentaran el
nombramiento del Congreso del funcionario encargado de velar por el correcto y buen
uso del patrimonio publico en dicho poder del Estado, la unica explicacion plausible es
que se tratdé de una medida de orden politico, esto es, fue fruto de un pacto de los grupos
politicos que finalmente la aprobaron, un acuerdo donde el poder democratico fue
empleado para segregar del conjunto de entidades publicas sometidas al control de
Contraloria General de la Republica, al Congreso.

El problema de un origen politico es que al ser expresion de voluntad politica, la
misma se determina de acuerdo a las circunstancias variables del quehacer politico, de tal
modo que una decision que en cierto momento goza de amplia aceptacion y respaldo,
puede eventualmente mudar al sentido contrario, o asumir un sentido incompatible con el
interés publico o la Constitucion.

El desempefio del Auditor General del Congreso.

En la investigacion se ha detectado lo siguiente:

1.- La conducta del Auditor General del Congreso es distinta segin sea el origen o
necesidades de las adquisiciones.

1.1 Cuando se han presentado gastos y adquisiciones que por su naturaleza son habituales
en un poder del Estado se ha cumplido con el ejercicio del control previo, y posterior,
emitiéndose a tales efectos los respectivos informes.

1.2 Cuando se han presentado contrataciones y gastos originados en la voluntad politica

de los congresistas, no se ha cumplido con el ejercicio del control previo ni posterior.
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No existe ningin informe previo ni posterior sobre contrataciones que fueron
motivo de cuestionamientos por la opinion publica. Cuando la mesa directiva del
Congreso decidio la compra de canastas navidenas, el obsequio de billeteras, la compra
de Ipads, computadoras y la contratacion de personal que no cumplia con los requisitos
técnicos, el Auditor General del Congreso brilld por su ausencia.

Resulta evidente que la omision del deber de cumplir con su rol en emblematicos
casos con notorios indicios de despilfarro o ilegalidad se debi6 a que la permanencia del
Auditor General del Congreso depende del 6rgano politico que lo ha nombrado. Por tanto,
el incumplimiento de su deber de controlar y supervisar las adquisiciones y contrataciones
es consecuencia de su carencia de independencia y autonomia.

El apartamiento de la politica publica anticorrupcion y ahorro del Estado.

Uno de los principales problemas de la legitimidad del Congreso es la reiterada
practica de convertirlo en una agencia de empleos, donde se usa recursos del Estado para
contratar indebidamente a quienes no tienen los requisitos para los puestos en que son
colocados, o no tienen la experiencia ni se encuentran en el supuesto legal para otorgarles
estabilidad laboral. Son multiples los casos detectados.

En tal situacion, la medida adoptada manifiesta claramente una voluntad de
apartamiento de la politica publica encaminada a la lucha contra la corrupcion y el
fomento del ahorro en el Estado.

La ausencia de institucionalidad en su desenvolvimiento.

La solicitud del entonces presidente Daniel Salaverry para que el contralor
nombre al funcionario que debia ejercer el cargo de Auditor General del Congreso, refleja
claramente la obsolescencia y debilidad institucional de dicha figura.

Esto es, su posicion y permanencia no estan consolidadas porque se percibe

claramente que mas alld de la formalidad del nombramiento y respaldo legal,
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materialmente se encuentra en una posicion de evidente ilegitimidad: no existe
dispositivo de rango constitucional que legitime o respalde la creacion y posicion de la
figura del Auditor General del Congreso. En términos mas especificos, mientras que para
destituir al Contralor General de la Reptblica el Congreso debe llevar adelante un proceso
constitucional con todas las garantias, y donde se encuentra obligado a demostrar la causal
que justifique la remocion del Contralor, tratandose del Auditor General del Congreso no
es necesario demostrar causal alguna, ni una fundamentada acusacion de haber incurrido
en alguna inconducta. Del mismo modo que un acuerdo politico nombra al Auditor
General, otro acuerdo politico puede destituirlo, lo cual refleja la fragilidad de su posicion
dentro de la institucion parlamentaria.

Asimismo, fruto de dicha debilidad es que en reconocimiento del vinculo material
y funcional que debe existir entre el érgano rector del Sistema Nacional de Control y el
Auditor General del Congreso, el entonces presidente del Congreso Daniel Salaverry
invoco al Contralor a que designase a quien debia ejercer dicho cargo, y el Contralor -
aceptando dicha solicitud- efectud una sugerencia de nombramiento.

-Su nula actividad preventiva en medidas de compras decididas con ausencia de
criterio técnico.

Lo minimo que se deberia esperar de una figura que realmente estuviera abocada
a la supervision del correcto uso de bienes y recursos publicos es la elaboracion de
informes para dar cuenta a la opinion publica y al propio parlamento, respecto a la
necesidad real y sustento técnico de compras y contrataciones que son decididas por los
grupos politicos sin requerir la previa opinion o consulta al Auditor General. Sin embargo,

a la fecha ello no ha ocurrido.
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Por su parte la variable dependiente “La independencia y autonomia en el ejercicio
de la funcién de control gubernativo” es analizada desde los siguientes indicadores:

La exclusividad de la labor de control gubernamental.

La investigacion ha permitido determinar que la funcion de control gubernativo
se encuentra encomendada con el caracter de exclusividad al Sistema Nacional de Control
Gubernamental, el que ademas de estar integrado por un conjunto de drganos, tiene en la
Contraloria General de la Republica al 6rgano rector desde el cual se organiza, dirige y
realiza dicha labor seglin orientaciones, principios y procedimientos ya regulados en la
respectiva Ley Organica.

El caracter especializado del control gubernamental

Asimismo, segun las fuentes doctrinarias consultadas la configuracion del actual
Sistema Nacional de Control gubernamental es consecuencia de un previo desarrollo
historico en el que progresivamente se ha ido construyendo un quehacer especializado y
racionalizado, como respuesta a la necesidad de garantizar al Estado un mecanismo de
supervision de un correcto empleo y aplicacion de los derechos y patrimonio del Estado.

Asi, es en base al cardcter de exclusividad y especializacion del control
gubernamental, que hemos comprobado que los caracteres de independencia y autonomia
son rasgos esenciales e imprescindibles, en la medida en que permiten:

- Una actuaciéon de control libre de injerencias, instrucciones ni limitaciones
provenientes de instituciones, entidades y funcionarios cuyas actividades son
sometidas a evaluacion y supervision.

- Una actuacion coherente y consistente con las instrucciones y directivas emanadas del
organo rector del Sistema Nacional de Control, garantizando asi la eficacia de la labor
realizada, y que fortalece la institucionalidad y vigencia del Sistema Nacional de

Control y del 6rgano central del mismo.
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- Una actuacién dentro del marco de legalidad y especialidad configurada en la Ley
Orgénica del Sistema Nacional de Control, de modo tal que la labor de supervision
tiene el respaldo de legalidad en sus disposiciones.

- Una actuacion que preserva la eficacia del sistema de Control, fruto de la experiencia
desarrollada en el ejercicio del control.

El Rol coadyuvante del correcto manejo de los recursos publicos

Complementariamente a ello, tenemos que la actuacion con independencia y
autonomia genera un entorno o escenario politico y administrativo en que el correcto uso
y destino de los recursos y patrimonio publico permite la realizacion de las funciones y
objetivos asignados a los diversos componentes, poderes, instituciones y autoridades del
Estado. De esa manera, el Sistema Nacional de Control Gubernamental hace las veces de
un guardidn de la constitucionalidad del uso de los recursos del Estado, permitiendo
identificar aquellas practicas o usos indebidos que, al apartarse de lo correcto, trasuntan
una situacion de inconstitucionalidad al manifestar indicadores de arbitrariedad en la
decision e implementacion del acto de disposicion objeto de cuestionamiento.

Tenemos asi que la independencia y autonomia como cualidades esenciales de los
funcionarios que ejercen el control gubernamental, resultan ser por ello, inseparables de
la labor que desempefian.

Ademas de ello, hemos comprobado que las respuestas y explicaciones de los
entrevistados confirma la validez de la hipdtesis y del andlisis de las variables efectuado.
En conclusion:

El nombramiento del Auditor General por el Congreso, tanto por su consagracion
legal como por su actuacidn, ha lesionado la independencia y autonomia con que se ejerce
la funcion del control gubernativo.

La hipotesis ha sido comprobada.
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De la Hipotesis Especifica 1
La variable independiente: “El establecimiento de un régimen especial de control en el
Congreso” ha sido analizada de acuerdo a los siguientes indicadores:
Los alcances del Sistema nacional de Control gubernamental

El Sistema Nacional de Control ha sido formulado de acuerdo a una organizacién
de alcance nacional, con sus respectivos 6rganos y dependencias en todas las instituciones
publicas para cubrir asi a la totalidad del organigrama estatal.

Asimismo, se trata de un sistema dirigido por el ente rector (Contraloria General
de la Reptblica), el que dirige la actividad de los 6érganos y funcionarios subordinados.

El establecimiento de un régimen especial de control en el Congreso, sdlo puede
serlo por una razén especial, la que aparezca indubitablemente como necesaria y
razonable, esto es, que justifique el apartamiento del control del Parlamento del régimen
del Sistema Nacional de Control. En relacion a ello puede afirmarse que:
Las razones del establecimiento del régimen especial de control gubernamental en
el Congreso

Cuando se aprobo6 la ley 30472 para establecer el régimen especial de control a
cargo del Auditor General del Congreso, no se publico el debate y los informes técnicos
que sirvieron de respaldo y fundamento a la medida. No se publicé un diagnostico que
mostrara la necesidad de impulsar dicha figura como respuesta a un escenario previo
signado por la precariedad o que amenazara un uso eficiente de los recursos y bienes del
Congreso, y que por ello, fuera superable mediante esta medida.
La eficacia alcanzada con la creacion del régimen especial.

El establecimiento de un régimen especial se fundamenta siempre -como toda
reforma- en la existencia de una situacion anterior, la que se pretende superar mediante

la reforma que la implantacion del régimen especial representa.
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Sin embargo, a la fecha el Congreso no ha mostrado los indicadores que permitan
sustentar que la creacion del régimen especial ha mejorado la gestion econdmica y
presupuestaria del Congreso.

En cambio, existen razonables indicios de que con el establecimiento del régimen
especial de control en el Congreso se relajo el control gubernamental, permitiendo la
aparicion de casos de evidente despilfarro y mal uso de los recursos publicos.

En suma, el establecimiento de un régimen especial, segregado del régimen
general del Sistema Nacional de Control Gubernamental no ha mostrado alguna utilidad
o eficacia real para alcanzar una mejora en la gestion presupuestaria del Congreso.

El respeto al principio democratico de separacion de poderes.

La separacion de poderes tiene como finalidad impedir que un Poder del Estado
rebase al otro, y por ello aspira a consolidar una situacion de equilibrio de poderes. El
complemento de la separacion de poderes es la responsabilidad politica, de modo tal que
por la presencia de controles inter-organos y reciprocos, los detentadores del poder
pueden mutuamente anularse, en caso de conflicto.

La creacion de un régimen especial de control gubernamental -por el cual el
Congreso se exime del régimen general del control gubernamental-, afecta el principio de
separacion y equilibrio de poderes, por lo siguiente: configura un escenario en el cual el
Poder Ejecutivo y el Poder Judicial siguen desarrollando sus actividades dentro del marco
del Sistema Nacional de Control, y por tanto, sus titulares e integrantes sometidos a la
supervision y medidas que a tales efectos formula la Contraloria como ente rector;
mientras que el Poder Legislativo crea un espacio en donde las facultades de control del
ente rector requieren del previo permiso del Congreso para poder cumplir con su rol

constitucional.
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El respeto al principio de interdiccion de la arbitrariedad

Encontramos que tanto en el acto de creacion del régimen especial de control
gubernamental en el Congreso, asi como en diversos actos de compra y de contratacion
de personal, el Congreso ha adoptado medidas de orden presupuestario mediante acuerdos
de bancadas, y parece que han asumido que por el solo hecho de tratarse de un acuerdo
colegiado, ello los eximia del deber de ofrecer la motivacion factica y juridica tanto de
las compras como de la contratacion de personal.

En relacion a la variable dependiente “La coherencia y unidad del Sistema
Nacional de Control gubernamental”, la misma es analizada en base al desempefo de los
siguientes indicadores:

La aplicacion de controles por el Sistema Nacional de Control gubernamental.

Ha sido ampliamente demostrado por la préctica y la doctrina especializada, que
el Sistema Nacional de Control gubernamental cotidianamente despliega controles en el
conjunto de las instituciones publicas, abarcando dicho control tanto al personal como a
las autoridades y funcionarios sean de carrera o de origen electoral.

La razén de ser del Sistema Nacional de Control es precisamente, eso: formular
permanentemente controles para supervisar el manejo correcto de los bienes y patrimonio
publico, y dicho caracter permanente es consecuencia de la propia actividad estatal, que
debe atender a todos los requerimientos correspondientes al conjunto de sectores que
integran el Estado.

Ello también determina que el control del Estado debe ser de forma uniforme o
coherente, pues en términos juridicos todos los empleados y autoridades que integran el
Estado se encuentran igualmente obligados al cumplimiento de las leyes en general y de

su respectiva ley organica en particular.
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La emision de informes vinculantes para sustentar las responsabilidades por las
inconductas e ilicitudes halladas.

Como parte de sus actividades el Sistema Nacional de control gubernamental tiene
el deber de emitir los correspondientes informes técnico-juridicos donde se sefialen la
apreciacion de los actos sometidos a control y la decision de llevar adelante
eventualmente, algin proceso civil o penal por la presunta infracciéon a las normas de
disposicion de los recursos del Estado.

Los informes juridicos permiten generar un acervo de practicas consideradas
correctas y otras sobre las cuales puede verificarse la necesidad de un control mas
detallado a efectos de determinar si efectivamente o no se ha producido un dafio al Estado.
La razonabilidad en el ejercicio del control gubernamental

El control gubernamental por ser una actividad permanente y de caracter técnico,
debe siempre desplegarse cuando se presente objetivamente una situacion o supuesto en
que se legitime la intervencion a efectos de preservar los intereses del Estado. Por tanto,
el control gubernamental no puede requerir de un permiso o autorizacion si es que se
detecta un caso de disposicion de patrimonio publico.

Por tanto, la pauta de actuacion o intervencion del control gubernamental debe ser
consistente, razonable, es decir, fundamentarse en un supuesto de caracter objetivo y no
debe depender de un criterio o apreciacion subjetivo y contingente como es el arbitrio
personal de quien tenga un poder o puesto de direccion o funcidn publica.

Considerando el desenvolvimiento de las variables sefialadas, encontramos que
en relacion a esta hipdtesis se ha afectado la coherencia y unidad del Sistema Nacional de

Control gubernamental, por lo siguiente:
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Se han establecido dos formas de ejercer el control gubernamental: la acostumbrada,
ejercida en cumplimiento de directivas s instrucciones del 6rgano rector del sistema; y
la forma de actuacién implementada por el Auditor General del Congreso.

Se establecen dos ambitos: un ambito de control de alcance nacional y un ambito de
control reducido a un solo poder del Estado, generando asi una innecesaria division y
duplicidad de funcionarios con atribuciones de control gubernamental.

A consecuencia de lo anterior los criterios y principios que orientan la actuacion del
Sistema Nacional de Control gubernamental, son dejados de lado en ciertas situaciones
en las que se ha mostrado la necesidad de desplegarlos, lo cual evidencia un ejercicio
asistematico y alejado de la necesaria coordinacién y congruencia que siempre debe
existir en el desempefio de sus facultades.

Ademas de ello, se ha comprobado que el sentido de las respuestas y las explicaciones
formuladas por los entrevistados, es consistente y coherente con el analisis de las
variables efectuado, por lo que encontramos que la Hipdtesis Especifica 1 ha sido

comprobada.

De la Hipotesis Especifica 2

La variable independiente “El nombramiento por el Congreso de su Auditor General” es

analizada a partir de los siguientes indicadores:

El caracter institucional del nombramiento del Auditor General

El nombramiento del Contralor General de la Republica esta rodeado de un

proceso publico donde los candidatos son sometidos a entrevista y evaluacion en razon al

caracter de la funcidon que deben desempefar. Una vez alcanzado el puesto de Contralor

General de la Republica, dicho nombramiento tiene caracter de permanente por el periodo

de tiempo sefialado en la Constitucion y en la Ley Orgénica.



134

Es decir, el puesto de quien dirige en 6rgano rector del Sistema Nacional de
Control gubernamental tiene un marcado cardcter institucional, permanente, con un
nombramiento definitivo y ello le otorga autoridad y legitimidad en su actuacion frente a
los demas poderes del Estado.

Ahora, en relacion al caracter permanente e institucional del nombramiento del
Auditor General del Congreso, tenemos que el 30 de Julio del 2018 el entonces presidente
del Congreso Daniel Salaverry solicito al Contralor Nelson Shack que proponer al
funcionario que deberia ejercer la supervision de los gastos e inversiones en el ambito
parlamentario.

En respuesta a dicha solicitud, el 2 de agosto del mismo afio el contralor general
de la Republica Nelson Shack propuso para el cargo de Auditor General del Congreso a
la funcionaria Paula Cecilia Martinez Ramirez. Asimismo, el contralor expresd su
posicion favorable para que la Contraloria General de la Republica tuviera reconocida la
atribucion de designar a todos los jefes de los dérganos de control institucional, incluyendo
al que deberia ejercer funciones en el Congreso. Pero, como es publico, en las fechas en
que se produjeron las comunicaciones entre el presidente del Parlamento Daniel Salaverry
y el contralor Nelson Shack, estaba vigente la ley 30472, que precisamente excluye al
Congreso de la fiscalizacion y supervision de la Contraloria General de la Republica.

Los referidos acontecimientos permiten concluir en lo siguiente:

El hecho que el Contralor haya propuesta el nombre del funcionario encargado de
realizar el control gubernamental en el Congreso, refleja claramente que el nombramiento
del cargo de Auditor General del Congreso no posee un real ni verdadero caracter
institucional, ni por tanto tiene garantizada la permanencia o continuidad en dicho rol.

Asimismo, el que el presidente del Parlamento haya pedido al contralor que

proponga a un funcionario que ejerza la funcién de Auditor General del congreso, es
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prueba suficiente de la imposibilidad de superar el contexto legal establecido por la ley
30472.

El deseo del Contralor de la Republica de recuperar la atribucién de
nombramiento del Auditor General del Congreso permite concluir que el Contralor
también ha reconocido que un funcionario ajeno a la Contraloria no puede garantizar el
cumplimiento de los fines institucionales, y sobre todo amenaza a la independencia y
autonomia de los funcionarios que deben ejercer la labor de control gubernamental en
dicho poder del Estado.

Por su parte, la variable dependiente “La eficacia del control gubernamental y la
buena administraciéon en sede parlamentaria” es analizada a partir de los siguientes
indicadores:

El cumplimiento del deber de emision de informes previos y control concurrente por
parte del Auditor General del Congreso

El mes de Julio de 2018 la mesa directiva del congreso —presidida por el
congresista Luis Galarreta- tramit6 en el ultimo dia de su gestion 70 nombramientos por
plazo indeterminado, de excandidatos y militantes de Fuerza Popular y del Partido
Aprista, y sustentd dichas contrataciones afirmando que lo aprobado era producto de una
"consultoria".

Dichos nombramientos fueron adoptados tras el acuerdo de la Mesa Directiva N°
248-2017-2018, aprobo el cuadro de asignacion de personal. En ese entonces la Mesa
Directiva del Congreso también estaba conformada por los congresistas Mario Mantilla
(Fuerza Popular), Mauricio Mulder (Partido Aprista) y Richard Acufia (APP).

Encontramos que, en el recto ejercicio del control gubernamental, lo que debio

ocurrir es lo siguiente:
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1. Solicitar un informe a Contraloria General de la republica para verificar que la
contratacion del personal era necesaria para el buen y correcto funcionamiento del
Parlamento;

2. Recibir dicho informe y actuar en consonancia con lo que en €l se hubiera sefialado.

3. A la fecha, se tiene conocimiento que nunca se requirid la intervencion de la
Contraloria General de la Republica, y tampoco se solicité el informe del Auditor
General del Congreso. Sin embargo, en tanto era el funcionario nombrado por el
Congreso para ejercer la labor de control gubernamental, el Auditor General del
Congreso debid actuar de oficio solicitando a la mesa directiva del Congreso la
documentacion pertinente a efectos de ejercer el control preventivo y concomitante del
proceso de contratacion de los 70 trabajadores, a efectos de cautelar el buen destino y
correcto uso de los recursos publicos.

En modo alguno dicho funcionario podia omitir el ejercicio de una actuacion que
entraba de lleno en el ambito de sus funciones de control.

A pesar de haber sido solicitada la informacion sobre dicho proceso de
contratacion, el Congreso no ha facilitado la documentacion a efectos de verificar el grado
de eficacia en el control gubernamental por parte de la instancia creada para ejercerlo.
La actuacion del Auditor general del Congreso en las compras y contrataciones de
personal objeto de cuestionamientos.

El mes de mayo del 2018 se hizo ptblico que la mesa directiva del Congreso habia
decidido la adquisicion de 60 televisores de 43 pulgadas, 76 frigobares, 59 trituradores de
papel, 92 dispensadores eléctricos para agua fria y caliente y 39 deshumedecedores de
ambiente, destinandose un total de S/. 254, 346 aprox.

La compra de flores para las oficinas alcanzé la suma de S/. 84,000.
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Asimismo, el entonces presidente del Congreso Luis Galarreta anuncio6 la compra
de iPads para todos los escafios de los congresistas, dispositivos que fueron adquiridos a
propuesta del legislador del partido aprista Mauricio Mulder Bedoya.

Interrogado por la prensa respecto a la conveniencia de dichas compras el
presidente del congreso respondio:

“Se esta viendo los iPads que son para el hemiciclo. ;Cuédnto costard eso?
Muchisimo menos que el ahorro de papel que vamos a tener en el tiempo. Lo que va a
significar traer a valor presente lo que se gasta en papel de aca al futuro, traerlo a hoy,
evidentemente es un gran ahorro que vamos a hacerle al Congreso”

Asimismo, destacé que todas las compras y contrataciones durante su gestion
estaban abiertas a la auditoria de la Contraloria. Explicitamente, sefial6:

"No esta exenta la Contraloria de poder solicitar lo que quiera. Terminada la
gestion, el 26 de julio, también se le dird al contralor que revise todo. No tenemos ningtin
problema”

Lo que se observa en este caso es lo siguiente:

- La ausencia del informe previo del Auditor General del Congreso, respecto a la
conveniencia y necesidad de efectuar las compras anunciadas por el presidente del
Congreso.

- Laadquisicion de los Ipad tuvo como origen una solicitud de un congresista, solicitud
que no fue antecedida por un informe técnico que demostrara la necesidad de dicha
adquisicion y el impacto de la misma en el desempefio de la labor parlamentaria.

- Cuando el presidente del Congreso emiti6 declaraciones sobre el impacto positivo que
segln €l iba a tener la adquisicion de los iPad, sin embargo, no mostrd el respectivo
informe previo del 6rgano de control del parlamento, que respaldara su version.

Asimismo, sus declaraciones confirmaron que no se requirid informe previo alguno



138

por parte del funcionario que supuestamente esta para velar por el buen y correcto uso
de los recursos publicos en el Congreso.

- También es evidente que, en conocimiento de la existencia de la ley, el entonces
presidente del Congreso reconocid que, sobre el proceso de adquisiciones
mencionadas no se habia efectuado la labor de control gubernamental, en la medida en
que dicho control se realizaria recién cuando Contraloria asi lo solicitase, y al término
de la gestion parlamentaria.

En suma:

- Se asumi6 como linea directriz que las compras realizadas Unicamente podian ser
objeto de control gubernamental a la finalizacion de la gestion de la mesa directiva.

- En términos practicos, se reconocidé que el control gubernamental en el Congreso
requiere del permiso o autorizacion previa del Congreso para poder ser efectuado.

- A pesar de existir el funcionario supuestamente nombrado por el propio parlamento
para efectuar el control sobre las adquisiciones efectuadas por dicho poder del Estado,
se comprobo que en la practica no se le requeria para que emita informes previos a las
decisiones de compras, ni que realizara evaluaciones durante y al finalizar dichos
procesos.

Por consiguiente, podemos asumir como conclusiéon que el nombramiento del
Auditor general por parte del Congreso de la Republica, ademas de ser un nombramiento
que no tiene el respaldo ni la institucionalidad que el puesto requiere, ha determinado la
reduccion y limitacion de la eficacia del control gubernamental y de la buena
administracion en sede parlamentaria. El sentido y alcance de esta conclusion ha sido
ratificada por las respuestas y explicaciones brindadas por los entrevistados, por lo que la

Hipdtesis Especifica 2 ha sido debidamente comprobada.
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VI. CONCLUSIONES

El nombramiento del Auditor General por el Congreso, tanto por su consagracion
legal como por su actuacion, ha lesionado la independencia y autonomia con que
se ejerce la funcion del control gubernativo.

El establecimiento de un régimen especial de control en el Congreso destruye la
coherencia y unidad del Sistema Nacional de Control gubernamental, en la medida
en que fomenta la emision de respuestas incoherentes en relacion a los actos del
Congreso que son objeto de control.

El nombramiento del Auditor general por parte del Congreso de la Republica,
ademas de ser un nombramiento que no tiene el respaldo ni la institucionalidad
que el puesto requiere, ha determinado la reduccion y limitacion de la eficacia del

control gubernamental y la buena administracion en sede parlamentaria.
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VII. RECOMENDACIONES

Establecer la modificacion del articulo 19 de la ley N°30742 -Ley de
fortalecimiento de la Contraloria General de la Republica y del Sistema Nacional
de Control-, cuya nueva redaccion debe ser la siguiente:

“Articulo 19.- Designacion y separacion del jefe del 6rgano de Auditoria Interna
La Contraloria General de la Republica, aplicando el principio de caracter técnico
y especializado del control, designa a los jefes de los o6rganos de control
institucional de las entidades sujetas a control.

Dicha designacion alcanza a todas las entidades y poderes del Estado, sin que
ninguna pueda excluirse. Asimismo, los jefes de los oOrganos de control
institucional y el personal bajo su cargo quedan sujetos a las directivas y
directrices emanadas del ente rector del Sistema Nacional de Control

gubernamental”



141

VIII. REFERENCIAS

Aparicio, R. (2016). El rol de la Contraloria en la lucha contra la corrupcion. Revista de
Derecho Administrativo, (12), 97-115.

Boza, B. (2014). Primero el ciudadano. Buenas practicas en atencion al publico.
Universidad del Pacifico.

Chacaltana, J., Garcia-Cobian, E., & Leiva, D. (2010). Marco conceptual del control
gubernamental de los programas sociales. Contraloria General de la Republica.

Chipana, F. (2018). Buena administracion en el marco del control gubernamental
[Trabajo Académico para optar el grado de segunda especialidad, Pontificia
Universidad Catolica del Peru]. Repositorio de Tesis PUCP.

Contraloria General de la Republica. (2010). Marco conceptual del control
gubernamental de los programas sociales. Cooperacion alemana al Desarrollo-
GTZ.

Dolorier, J., & Ramirez, L. (2017). Responsabilidad administrativa disciplinaria y
funcional. Gaceta Juridica.

Enciso, N. (10-13 de julio de 2015). La potestad punitiva de la Contraloria General de
Perii como garante del principio a la buena administracion publica. [Resumen
de presentacion de la conferencia]. XX Congreso Internacional del CLAD sobre
la Reforma del Estado y de la Administracion Publica, Lima, Pert.
http://www2.congreso.gob.pe/sicr/cendocbib/con4 _uibd.nsf/A2E907A31B6108
A905257FB5001FD304/$FILE/encisord.pdf

Escuela Nacional de Administracion Publica. (2017). Guia del participante 1.
Introduccion. Estado valor publico. Autoridad Nacional del Servicio Civil-

SERVIR.


http://www2.congreso.gob.pe/sicr/cendocbib/con4_uibd.nsf/A2E907A31B6108A905257FB5001FD304/$FILE/encisord.pdf
http://www2.congreso.gob.pe/sicr/cendocbib/con4_uibd.nsf/A2E907A31B6108A905257FB5001FD304/$FILE/encisord.pdf

142

Flores, J. (1998). El control gubernamental. Quipucamayoc, 79-100.
https://revistasinvestigacion.unmsm.edu.pe/index.php/quipu/article/view/6012/5
207

Garcia, V. (2014). (4* Ed.). Teoria del Estado y Derecho constitucional. Editorial Adrus.

Garcia-Cobian, E. (2013). Control gubernamental del gasto publico en el Estado
constitucional: reflexiones a proposito de la aprobacion de las facultades
sancionadoras de la Contraloria General en materia de responsabilidad
administrativa funcional. Derecho PUCP, 71, 443-475.

Grilli, L. (2008). El control externo de la actividad financiera del Estado en América
Latina: Un estudio comparado de las entidades de fiscalizacion superior. [Tesis
doctoral, Universidad Complutense de Madrid]. Repositorio Institucional UCM.
https://eprints.ucm.es/id/eprint/8515

Guzman, C. (2017). El procedimiento administrativo sancionador en el Peru. Gaceta
Juridica.

Kresalja, B. & Ochoa, C. (2009). Derecho constitucional econéomico. Fondo Editorial,
Pontificia Universidad Catdlica del Pert.

Ley 27785. Ley Organica del Sistema Nacional de Control y de la Contraloria General de
la Republica. (2002, 23 de julio). Congreso de la Republica del Pert. (E/
Peruano). https://leyes.congreso.gob.pe/Documentos/Leyes/27785.pdf

Ley 30742. Ley de fortalecimiento de la Contraloria General de la Republica y del
Sistema Nacional de Control. (2018, 28 de marzo). Congreso de la Republica del
Per. (El  Peruano). https://www.gacetajuridica.com.pe/boletin-nvnet/ar-
web/LEY30742.pdf

Moron, J. (2001). Nueva Ley del procedimiento administrativo general. Gaceta Juridica.


https://revistasinvestigacion.unmsm.edu.pe/index.php/quipu/article/view/6012/5207
https://revistasinvestigacion.unmsm.edu.pe/index.php/quipu/article/view/6012/5207
https://eprints.ucm.es/id/eprint/8515
https://leyes.congreso.gob.pe/Documentos/Leyes/27785.pdf
https://www.gacetajuridica.com.pe/boletin-nvnet/ar-web/LEY30742.pdf
https://www.gacetajuridica.com.pe/boletin-nvnet/ar-web/LEY30742.pdf

143

Nieto, J. (2005). Gobernabilidad Democratica y Cohesion Social. En: Seminario
Regional Andino. La gobernabilidad democratica y el problema del empleo en la
subregion andina. Centro Internacional para la Cultura Democrética.

Olias, B. (2001). La nueva gestion publica. Prentice Hall.

Ortegén, E. (2012). Fundamentos de planificacion y politica publica. Instituto de
Estudios Latinoamericanos y Universidad de Alcala.

Programa Apoder. (2011). Gestion Publica en municipios rurales. Apoder / Helvetas
Swiss Intercooperation.

Programa Apoder. (2011). Evaluacion de desemperio institucional: Guia para gobiernos
subnacionales. Apoder / Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo

Internacional (USAID).

Quiroga, A. (2013). ;Quién debe ejercer la funcién de control gubernamental del
Congreso de la Republica? Gaceta Constitucional, 72, 338-347.

Retamozo, A. (2015). La Contraloria General de la Republica. En W. Gutiérrez (Dir.), La
Constitucion comentada (pp. 682-691). Gaceta Juridica.

Retamozo, A. (2018). Contrataciones y adquisiciones del Estado y normas de control.
(12va Ed., t.1). Andlisis y comentarios. Gaceta Juridica.

Rubio, M. (2006). La interpretacion de la constitucion segun el tribunal constitucional.
PUCP, Fondo Editorial.

Santy, L. (2013). El control gubernamental y su incidencia en los sujetos de identificacion
de responsabilidad administrativa y penal. Funcionarios y servidores publicos.
Actualidad Juridica, 237, 189-199.

Sanchez, M. (2013a). Derecho de la funcion publica. (7* Ed.). Tecnos.

Sanchez, M. (2013b). Derecho Administrativo. Parte General. (9* Ed.). Tecnos.

Shah, A. (Ed.). (2007). Performance Accountability and Combating Corruption. The
World Bank. https://doi.org/10.1596/978-0-8213-7080-0


https://doi.org/10.1596/978-0-8213-7080-0

144

Valdivia, E. (2010). Manual del Sistema Nacional de Control y Auditoria gubernamental.
Pacifico Editores.

Yataco, J. (2015). Naturaleza de los informes de control de la Contraloria General de la
Republica.  Actualidad  Penal, (7). https://actualidadpenal.pe/revista-
digital/edicion/actualidad-penal-7/naturaleza-de-los-informes-de-control-de-la-

contraloria-general-de-la-republica


https://actualidadpenal.pe/revista-digital/edicion/actualidad-penal-7/naturaleza-de-los-informes-de-control-de-la-contraloria-general-de-la-republica
https://actualidadpenal.pe/revista-digital/edicion/actualidad-penal-7/naturaleza-de-los-informes-de-control-de-la-contraloria-general-de-la-republica
https://actualidadpenal.pe/revista-digital/edicion/actualidad-penal-7/naturaleza-de-los-informes-de-control-de-la-contraloria-general-de-la-republica

IX. ANEXOS

Anexo A: Matriz de Consistencia

PROBLEMAS

OBJETIVOS

HIPOTESIS

VARIABLES

DISENO
METODOLOGICO

Problema Principal
(De qué manera el
del
Auditor General por
el Congreso incide en
la independencia y
autonomia en el
gjercicio de la

nombramiento

funcion de control
gubernativo?

Problemas
Especificos

1.- ;Cuales son los
efectos que genera el
establecimiento  de
un régimen especial
de control en el
Congreso, en la

Objetivo general

Determinar los
efectos que el
nombramiento del

Auditor General por
el Congreso genera en
la independencia y
autonomia en el
ejercicio de la funcion

de control
gubernativo
Objetivos
Especificos

1.- Establecer los

efectos que genera el
establecimiento de un
régimen especial de
control en el

Hipotesis General
FEl nombramiento del

Auditor General por el
Congreso afecta la
independencia y

autonomia en el
ejercicio de la funcion
de control gubernativo

Hipotesis Especificas

1.- El establecimiento
de un régimen especial
de control en el
Congreso destruye la
coherencia y unidad
del Sistema Nacional
de Control
gubernamental.

De la Hipotesis General

V.I. (X): El nombramiento del
Auditor  General por el
Congreso

V.D. (Y1): La independencia
en ejercicio de la funcion de
control gubernativo

V.D. (Y2): La autonomia en
ejercicio de la funcion de
control gubernativo

De la Hipotesis Especifica 1

V.1. (X): El establecimiento de
un régimen especial de control
en el Congreso

V.D. (Y): La coherencia y
unidad del Sistema Nacional de
Control gubernamental

Enfoque
El enfoque de la investigacion
es cualitativo.

Alcance
La investigacion tiene un
alcance descriptivo-

explicativo, dado que se trata
de analizar la forma como actua
el Auditor General del
Congreso en el ambito del
control gubernamental.

Diseiio de investigacion
Nuestra investigacion
corresponde a un disefio no
experimental, dado que no
requiere de la manipulacion de
alguna variable. Asimismo, se

encuentra estructurada como
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coherencia y unidad
del Sistema de
Control
gubernamental?

2.- ;De qué manera el
nombramiento  por
parte del Congreso de
su Auditor General
incide en la eficacia

del control
gubernamental y en
la buena

administracion en la
sede parlamentaria?

Congreso, en la
coherencia y unidad

del Sistema de
Control
gubernamental.

2.- Determinar el

impacto que genera el
nombramiento  por
parte del Congreso de
su Auditor General,
en la eficacia del
control
gubernamental y en la
buena administracion
en la sede
parlamentaria.

2.- El nombramiento
por el Congreso de su
Auditor General afecta
la eficacia del control
gubernamental y la
buena administracion
en sede parlamentaria.

De la Hipotesis especifica 2
V.I. (X): El nombramiento por
parte del Congreso de su
Auditor General

V.D. (Y1): La eficacia del
control gubernamental

V.D. (Y2): La buena
administracion en la sede
parlamentaria.

una investigacion

Objetivos.

por

Poblacion y Muestra

La muestra tiene cardcter no
probabilistica y la componen
aquellos casos en los que el
Auditor General del Congreso
no ejercid las atribuciones y
competencias especificas a su
rol de supervisor de la gestion
gubernativa, asi como de
aquellos casos similares en los
que el Contralor General de la
Republica ha intervenido en
ejercicio de sus facultades
constitucionales y ha requerido
al Congreso para que presente
el sustento de las
adquisiciones.
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Anexo B: Encuesta

ederico Villarreal VICERRECTORADO
DE INVESTIGACION

ESCUELA UNIVERSITARIA DE POSGRADO
LA INCONSTITUCIONALIDAD DEL NOMBRAMIENTO DEL AUDITOR
GENERAL PARA EFECTUAR EL CONTROL GUBERNATIVO SOBRE EL
CONGRESO DE LA REPUBLICA (2016-2018).

La presente investigacion tiene como finalidad conocer su opinidén acerca de la

Inconstitucionalidad del Nombramiento del Auditor General para efectuar el Control

Gubernativo sobre el Congreso de la Republica. La Constitucion Politica, establece que

el Sistema Nacional de Control, encabezado por la Contraloria General, es responsable

de designar a los jefes de los Organos de Control Institucional de todas las dependencias
publicas. No obstante, mediante la aprobacion de la Ley 30742, Art. 19, el Congreso de
la Reptublica se ha atribuido la facultad de nombrar a su propio Auditor General del

Congreso, evidenciandose la inconstitucionalidad e ilegalidad de dicho dispositivo.

1. Que el Auditor General encargado de supervisar las compras y contratos del Congreso
sea nombrado por el propio Congreso ;Considera usted que afecta la autonomia en el
ejercicio de la funcion del Control Gubernativo? Si lo cree conveniente, explique
brevemente su opinion.

( )SI ( )NO

2. Si la Constitucion Politica establece en el Articulo 82 que la Contraloria General de la

Republica es el ente autdbnomo y superior del Sistema Nacional de Control ;Considera
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usted, compatible con la Constitucion que el Congreso Nombre al Auditor encargado
de Supervisar las compras y contratos que realiza? Si lo cree conveniente, explique

brevemente su opinion.

( )SI ( )NO

. (Considera usted que de acuerdo a la Constitucidon y a su respectiva Ley Orgéanica, la
participacion del Congreso estaria afectando el principio democratico de separacion y
equilibrio de poderes en relacion con la razon de ser del Sistema Nacional de Control.

( )SI ( )NO

. (Considera usted, compatible con la Constitucion que el Congreso establezca un
régimen especial de control separado del Sistema Nacional de Control
Gubernamental? Si lo cree conveniente, explique brevemente su opinion.

( )SI ( )NO

. (Considera usted que el establecimiento de un régimen especial de control en el
Congreso es una medida que preserva o debilita la coherencia y la unidad del Sistema
Nacional de Control Gubernamental? Si lo cree conveniente, explique brevemente su
opinion.

( )PRESERVA ( ) DEBILITA
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6. El nombramiento por el Congreso de su Auditor General ;Considera usted, que incide
de forma positiva o negativa en la eficacia del Control Gubernamental en el Congreso?

Si lo cree conveniente, explique brevemente su opinion.

( ) POSITIVA ( )NEGATIVA

7. El nombramiento por el Congreso de su Auditor General ;Considera usted que es una
medida que favorece la buena administracion en sede parlamentaria? Si lo cree
conveniente, explique brevemente su opinion.

( )SI ( )NO

8. (Considera usted, que el no emitir informes, ni entregar informacion sobre las
adquisiciones por parte del auditor General del Congreso, afecta la eficacia y la buena
administracion del Control Gubernamental en el Congreso? Si lo cree conveniente,
explique brevemente su opinion.

( )SI ( )NO
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Anexo C: Informe del Congreso de la Republica

OFICINA DE AUDITORIA INTERNA
MEMORANDUM N° 069-2021-OAI/CR

A : Sefior Yon Pérez Paredes
Oficial Mayo del Congreso de la Republica
Asunto : Requerimiento sobre inconstitucionalidad del nombramiento de Auditor

general en el Congreso de la Republica.
Referencia : Carta 001V-2021-SA-UEPG-UNFYV del 2 de febrero de 2021
Fecha : Lima, 22 de abril de 2021.

Me dirijo a usted con relacion al documento de la referencia, mediante el cual el representante
de la Escuela Universitaria de Posgrado de la Universidad Nacional Federico Villareal se dirigen
a la suscrita, presentando a la sefiora Haydée Rosario Sanchez Espiritu, egresada de la Maestria
en Derecho Constitucional, comunicando que tienen a su cargo el trabajo de investigacion titulado
“La Inconstitucionalidad del Nombramiento del Auditor General para efectuar el control
gubernativo sobre el Congreso de la Republica”, solicitando se le brinde las facilidades para el
avance y desarrollo de su trabajo; ademéas de solicitar se proporcione las investigaciones de
adquisiciones de televisores, frigobares, iPads, canastas navidefias y entre otros, adquiridos por el
Congreso de la Republica durante el periodo 2016 al 2018. No obstante, dicho requerimiento
adolecia de falta de direccion de la solicitante, lo cual ha impedido darle respuesta.

Dicho requerimiento fue reiterado directamente por la sefiora Haydée rosario Sanchez Espiritu, a
través de las comunicaciones del 18 de marzo y 14 de abril de 2021, invocando en estos ultimos
pedidos el Texto Unico Ordenado de la Ley N°27806- Ley de Transparencia y Acceso a la
Informacion Publica, sin embargo, ninguno de los requerimientos cumplia con el requisito esencia
de indicar la direccion y /o medio de comunicacion para remitir la informacion solicitada.

Sin perjuicio de lo sefialado, en cuanto a los resultados de las investigaciones sobre las
adquisiciones solicitadas, precisamos que la Oficina de Auditoria Interna del Congreso de la
Republica ha emitido los Informes N°s 055-2017-2-3346, 094-2017-32-3346, 002 y 007-2019-2-
3346 cuyas copias adjunto en medio magnético (CD), asimismo, la Contraloria General de la
Republica ha emitido la hoja informativa N° 003-2018-CG/PEL del 22 de junio de 2018, debiendo
senalar que a través del portal web de la Contraloria General, se accede a los informes de control
emitidos a través de la direccién electronica
https://appbp.contraloria.gob.pe/BuscadorCGR/Informes/Avanzando.html.

De otro lado, cabe precisar que la Oficina de Auditoria Interna del Congreso de la Republica
realiza el control gubernamental sobre la gestion de las dependencias que conforman el Servicio
Parlamentario, de conformidad con lo establecido en el Articulo 39 del Reglamento del Congreso
de la Republica y articulo 6° de la Ley27785, Ley Organica del Sistema Nacional de Control y de
la Contraloria General de la Republica, siendo que no ejecuta “control gobernativo” sefialado en
la precitada solicitud.

Atentamente,

PAULA CECILIA MARTINEZ RAMIREZ
Auditora General
CONGRESO DE LA REPUBLICA

WWW.congreso.gob.pe Plaza Bolivar, Av.Abancay s/n -Lima-Pera
Ru 620902 Central telefonica: 311-7777
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