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I) Principales sistemas de organizacion administrativa.— Nociones
generales.

Es evidente que los dos regimenes principales de organizacién ad-
ministrativer, sea que nos atengamos para clasificarlos al factor terri-
torio o al aspecto propiamente funcional, son el de centralizacién y el
descentralizado.

Caracterizase el primero porque la resolucién de todos los asuntos
administrativos o en general de interés del Estado se concentra en el
Poder Central, quien actiia directamente o por intermedio de delega-
tarios que obran en nombre de aquél.

En el régimen administrativo descentralizado en ccrmbio —sea de
cardcter regional, comunal o local— la ley encomienda al érgano des-
centralizado facultades decisorias respecto de los asuntos entregados o
su jurisdiceién v que conciernen en general a la administracién de los

wr

intereses esenciales de la regién, comuna o localidad. ' '

No es nuestro propdsito referirnos en este bosquejo a los diferen-
tes aspectos que encierra el estudio de los distintos regimenes de or-
ganizacion administrativa, materia sin lugar a dudas de inmenso inte-

' 1és pero de extenso desarrollo, sino gue nos limitaremos & abordar

una faceta del problema, no por eso de menor trascendencia, cual es
la relativa al control administrativo de los érganos centralizados y des-
centralizados en la organizacién administrativa chilena, anglizando sus
distintas formas.

II) Bases generales de Administracién del Estado de Chile.

En lineas generales, podemos decir que, salvo intentos aislados y
relativos a ciertos aspectos de la Administracién del Estado, la Admi-
mstrcrcion chilena es esencialmente cemrahzada
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En efecto, si bien es cierto que la Constitucién Politica del Estado
propende en su articulo 107 a la descentralizacién del régimen admi-
nistrativo interior del Estado, disponiendo que las leyes confiardn pau-
latinamente a los érganos provinciales o comunales las atribuciones v
facultades administrativas que ejercen otras autoridades, v ordenan-
do la desceniralizacién de los Servicios. Generales de la Nacién me-
diante la formacién de zonas fijadas por ley, no es menos clerto que
salvo la organizacién de la Comuna auiénoma a cargo de Municipios
con facultades de relativa amplitud y restringidas siempre atin en el
ejercicio de sus facultades privativas por razones de indole principal-
mente econdmica, el legislador no ha materializado el principio cons-
titucional mencionado, existiendo en la actualidad un régimen casi ab-
solutamente centralizado tanto en el aspecto territorial como funcional.

Contribuye sin duda a reforzar esta situacién la circunstancia de
gue el Intendente, a quien esid encomendado el Gobiernoc Superior de
cada provincia en calidad de agente natural e inmediato del Presiden-
te de la Republica, sea a la vez quien administra la provincia por si,
vy como subrogante de la Asamblea Provincial, reemplazandola, segun
dispone la Ley 7164 de 3 de Febrero de 1942, y mieniras ésta no se or-
ganice y constituya por ley, en el ejercicio de la mayor parte de las atri-
buciones que la Constitucién otorga a la Asamblea mencionada.

En esta forma pues, tenemos que la unica concrecion efectiva de
¢rgano descentralizado en Chile desde el punto de vista territorial est&
constituida por la Municipalidad a quien la Constitucion encomienda:
la administracién de los intereses locales de cada comuna o agrupa-
cién de comunas en la forma establecida en lineas generales por la
propia Carta Fundamental y reglamentada en la Ley Orgénica de Mu-

. nicipalidades, aprobada actualmente por Ley N? 9342, de 14 de Sep-

tiembre de 1949. En lo demds, la administracion de los intereses gene-
rales del Estado estd confiada por la Constitucién y la Ley al Presiden-
te de la Repuiblica en su carécter de Jefe del Poder Central, que realiza
esta administracién por si o por intermedio de los Servicios Publicos
tcnto de orden civil como militar.

Sin embargo, mirado el problema desde el angulo de la descentrar

" lizacién funcional, podriamos decir que ella existe en nuestra organiza-

cién administrativa con mayor amplitud, si bien mds propiamente en la
especie deberia hablarse de desconcentracién de servicios publicos.

Constituyen o este respecto servicios publicos descentralizados fun-
cionalmente, o mdés bien, desconcentrados, todos aquellos entes de la
Administracién a quienes el legislador por razones derivadas de la
naturaleza de la funcién puiblica que se les encemienda, el patrimonio
de que se les dota y la libertad de decision respecto de los actos so-
metidos a su jurisdiccidn, necesitan actuar con autonomia —mds o me-
nos amplia segin la importancia del 6rgano— respecto del Poder Eje-
cutivo Centiral.

Decimos que en este caso los servicios publicos se desconcentrom,
porque dejan de estar sometidos a la dependencia directa del Poder
Eicutivo para desarrollar la gestién independientemente, sin que por
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eso cesen de pertenecer a la Administracién del Estado, considerado
este concepto en sentido amplio.

Tal es el caso de Servicios, Instituciones o Establecimientos, como
la Universidad de Chile, desde otro dangulo las empresas fiscales, y
atn, las mismas Instituciones Semifiscales o entes autérquicos.

III) Fiscalizacién de los drganos de la Adminisiracién en Chile.

La legislacién chilena contempla un complejo sistema de control de
los actos que realizan los érganos de administracién centralizada y des-
centralizada. :

Desde luego, es interesante fundameniar como principio previo,
que los actes administrativos estdn sometidos en nuestro pais a un tri-
ple sistema de fiscalizacién.

Por una parte el mismo Poder Ejecutivo, por intermedio de dele-
gados directos y de Servicios Piiblicos dependientes, fiscaliza los actos
de la Administracién. Esta clase de fiscalizacidn se ejercita principal-
mente sobre los Organos y Servicios centralizados, pero se extiende, o
puede extenderse aiin, a los descentralizados.

Ef!llcx tiene por objeto procurar una mejor y mds expedita adminis-
tracion, y con tal finalidad, se crean las oficinas inspectivas de los di-
ferentes Servicios Piblicos, y los Organismos especiales de fiscaliza-
ci?n interna. Pero, como veremos mds adelante, esta clase de fiscaliza-
cion no puede importar reparo o impedimento para celebrar los actos
por el Poder Ejecutivo puesto que traténdose de dérganos dependientes

- de aquél, al ejercitar el acto administrativo, puede prescindir de las

observaciones de dichos érganos, servicios o agentes.

Por otra parte, existe un régimen especial de control privativo de
los érganos descentralizados y €l consiste principalmente en el que
realizan la Asamblea Provincial y los Tesoreros Comunales.

Por ultimo, podemos indicar que la Carta fundamental considera
un sistema esencial de fiscalizacién comprensivo tanto de los actos ad-
ministrativos que realiza el Poder Ejecutivo o Central como de aquellos
que celebran los Municipios como exponentes de nuestro régimen des-
centralizado. Esta fiscalizacién superior estd encomendada por la Cons-
titucidn Politica a un Organismo Auténomo e independiente del Ejecu-
tive y de todo ofro Poder del Estado, denominado Contraloriaa General
de la Reptiblica. Asi lo dispone el articulo 21 de la Carta Fundamental.
Esta fiscalizacién, importa la consagracién de un verdadero contralor
jurisdiccional administrativo, y para ello, debemos ubicarla frente al
Estado y a los Municipios.

Analizaremos someramente cada uno de estos sistemas o formas de
{isccxlizcrcién e indicaremos su basamento en la legislacién positiva chi-
end.

1) Control por los Servicios o Agenies del Poder Ejecutivo.— Diji-
mos que el se extendia tanto a los érganos centralizados como descen-
tralizados.
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a) Conirol sobre los érganos o servicios centralizados.— Como ex-
presamos hace un instante el legislador al establecer esta clase de fis-
calizacion ha pretendido procurar una administracién expedita vy que
se ajuste a las normas legales y reglamentarias existentes. Esta clase
de fiscalizacién es general, interna y de ordinario no obliga al Ejecuti-
vo o al Municipio. Se traduce pues en meras recomendaciones que pue-
den o no ser observadas.

Al considerarla, debemos tener especialmente en cuenta que la Ad-
ministracion del Estadeo Chileno es compleja v que existen diversas ca-
tegorias de Servicios que procuran ial administracién, y que en lineas
generales podemos clasificarlos en Servicios de la Administracién Pu-
blica propiamente tal, Empresas Fiscales e Instituciones Semifiscales.

Pues bien, la fiscalizacion premencionada la cumple el Ejecutive
ror medio de Servicios dependientes, de cuerpos inspectivos existentes
en casi todos los Servicios Piiblicos v de Agentes directos del Ejecutivo,
v. gr. los Intendentes.

Asi, existen con este cardcter fiscalizador los Oficiales del Presu-
puesto que forman parte de la Direccion del Presupuesto dependiente
del Ministerio de Hacienda, y que tienen la tuicién de la inversién de
los fondos en cada Servicio de la Administracién Publica.

De esta misma naturaleza, es decir, control por el Ejecutivo, es la
funcién que. realiza la Direccién de Previsién Social, dependiente del
Ministerio de Salubridad Prevision y Asistencia Social y que fiscaliza
a los Organismos de la Administracién del Estado denominados “Cajas
de Previsién', que si bien tienen mayor autonomia que los Servicios
Publicos propiamente dependientes, constituyen también dérgancs por
medio de los cuales el Presidente de la Reptblica ejerce su funcién de
administrar el Estado.

Igual cardcter inviste la Superintendencia de Bancos, Servicio de-
pendiente del Ministerio de Hacienda, y que ademdas de tener a su car-
go el conirol de los Bancos particulares, fiscaliza a algunas Institucio-
nes Semifiscales como la Caja de Colonizacion Agricola, la Caja de
Crédito Minero; y otras.

b) Control sobre los érganos descentralizados.— El Poder Ejecutivo
Central ejerce también control directo sobre los organismos del régimen
descentralizado denominados Municipalidades, por intermedio del In-
tendente, como representante del Presidente de la Republica, Asi lo
estatuyen tanto el articulo 89 inciso final de la Constitucion Politica,
cuando dice que el Intendente, dentro de la provincia de su mando,
como representante del Presidente de la Republica, tendrd la fiscaliza-
cién de todas las obras y los servicios publicos del territorio provincial;
como especialmente el inciso final del articulo 107 del mismo cuerpo
de disposicicnes, que como una salvaguarda o prevencidén de la idea
descentralizadora que inspird al constituyente, establece que, en todo
caso, es decir —a pesar de la descentralizacién— la fiscalizacién de los
Servicios de una provincia corresponderd al Intendente, y la vigilancia
superior de ellos al Presidente de la Republica. Esta norma, como se

B~ e
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desprende de su sdlo texto, es amplia ¥y comprende por lo tanto a los
servicios publicos del régimen centralizado como a los Municipios.

2) Control privativo de los aclos de los drganos descentralizados
comunales.— Al hablar de los érganos descentralizados y del control
de sus aclos, no hemos querido referirnos a las Asambleas Provincia-
les —en su cardcter también de drganos descentlralizados, porque se-
gtin ya vimos, ellas no se han constituido por ley, y la Ley N° 7164 ya
mencionada sélo las ha reemplazado por los Intendentes, precisamen-
te en cuanto a las facultades de control que ellas tienen sobre los Mu-
nicipios ¥y nada mas.

Independientemente de lo ya dicho, los Municipios, como érganos
descentralizados para la administracién comunal, tienen un doble con-
trol privativo, y él lo realizan las Asambleas Provinciales y el Tesorero
Comunal respectivo, en forma principal, y las Cortes de Apelaciones,

en forma subsidiarica.

a) La Asamblea Provincial— Asi, prescribe el articulo 106 de la
Constitucién que las Municipalidades estardn sometidas a la vigilan-
cia correccional y econémica de la respectiva Asamblea Provincial con
arreglo a la ley, v en virtud de esta vigilancia, los Municipios deben
poner en conocimiento de la Asamblea las Ordenanzas o resoluciones
que dicten, pudiendo ésta tiltima suspender su ejecucién dentro de diez
dias si las estimare contrarias a la Constitucién o a las leyes, o perju-
diciales al interés de la provincia o del Estado, pero mandard promul-
garlas vy llevarlas a efecto si la Municipalidad insistiere por los dos
tercios de los regidores; mds, se remitirédn por la Asamblea todos los
antecedentes a la Corte Suprema, si la ordenanza o resolucién se hu-
biere suspendido por estimarse contraria a la Constitucién o a las le-
ves, a {in de que ésta resuelva en definitiva.

La Asamblea Provincial, como fiscalizadora de los Municipios pue-
de llegar atin hasta su disolucién.

Sin embargo, las Asambleas Provinciales, que la Constitucién crea
especificamente, no han sido constituidas por el legislador, que se ha
limitado a declarar, por la mencionada Ley N° 7164 que mientras ellas
se constituyen, ‘los Intendentes tendrén las facultades que a éstas les
otorgan las leyes para los efectos de autorizar, aprobar o regular acuer-
dos municipales’’.

Y —agrega— “en ningtin caso podrdn los Intendentes disolver Mu-
nicipalidades de acuerdo con la atribucién que les otorga a las Asam-
bleas Provinciales el inciso final del articulo 106 de la Constitucién
Politica”.

Es en esta virtud que los Intendentes de provincia fiscalizan a los
Municipios, como subrogantes de las Asambleas Provinciales, usando
de las facultades que respecto de éstas sefala la Constitucién y las
multiples que les otorga la Ley Orgdnica de Municipalidades.

La subrogacidén a que nos referimos marca un indudable retroceso
frente al espiritu del constituyente de proceder a la descentralizacién
del régimen administrativo interno, puesto que por una parte, no es po-
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51ble desentenderse de que el Intendente es un agente directo, natural
e inmediato del Presidente de la Republica, v que adquiere con esto un
doble cardcter dificilmente conciliable, y por otra de la circunstancia
de que préctica v docirinariamente se pierde la concepcién de régimen
descentralizado al entregar la fiscalizacion de un érgano comunal de
este cardcter, a un agente directo del Poder Ejecutivo Central.

b) El Tesorero Comunal.— El segundo control privative de los Mu-
nicipios, se realiza por intermedio de los Tesoreros Comunales v en
este aspecto, se incurre en la misma incongruencia conceptual recien
planteada pues el Tescrero Comunal es también agente del Poder Eje-
cutivo, como funcionario de la planta de uno de sus servicios depen-
dientes: la Tesoreria General de la Republica.

Las facultades del Tesorerc Comunal como fiscalizador de los Mu-
nicipios son limitadas y estan establecidas cencretamente en la Ley de
Municipalidades. Ellas se reducen, de acuerdo con lo que dispone el
articulo 86 de esta ley, a reclamar por escrito ante la Municipalidad de
todo libramiento que considere ilegal o que no sea conforme al presu-
puesto, pudiendo dar curso al decreto respectivo sin responsabilidad,
solo después de la insistencia en votacién nominal de los dos tercios
de los regidores asistentes a la sesion en gque se tome ese acuerdo.

c) Las Cortes de Apelaciones.— Para terminar este parrafo, diremos
que en forma subsidiaria existe otro sistema de fiscalizacién a posteriori
de los actos de los Municipios como o6rganos descentralizados y es el
que entrega la ley-a la Corte de Apelaciones respectiva para conocer
de las reclamaciones municipales objetadas por ilegales, en los térmi-
nos prescritos en el articulo 115 de la Ley de Municipalidades.

3) Conirol superior sobre los Organos centralizados y descentrali-
zados de la Administracién del Estado de Chile— La Contraloria Gene-
ral de la Repiiblica.— Finalmente, el articulo 21 de la Constitucién Poli-
ica del Estado ha entregado al Organismo Auténomo denominado Con-
traloricc General de la Reptblica, la fiscalizaciéon absoluta de los actos
administrativos que realicen tanto el Ejecutivo en cuanto Administra-
cién Piblica, como los Municipios en su cardacter de Organos de admi-
nistracién comunal descentralizada.

Este es sin duda uno de los aspectos interesantes de la legislacién
administrativa chilena, que denota el grado de avanzada de nuestro
Estado de derecho, v de respeto a la Constitucién y a las leyes per
parte de los diversos Poderes y Organismos publicos.

El sistema de fiscalizacién que la ley encomienda a este Organis-
mo es multiple ¥ se realiza por los medios y con las facultades que le
entrega la Constitucién Politica, la Ley Orgdnica del Serviclo y mlti-
ples leyes posteriores.

Como aspecto esencial de esta fiscalizacién cabe sefialar que ella
abarca la doble funcién de fiscalizaciéon juridica y control contable,

En cuanto al primer punto, se materializa principalmente en el and-
lisis de la constitucionalidad y legalidad de los decretos que dictan el
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Presidente de la Republica como Supremo Administrador del Estado

o los Jefes de Servicios como delegados de aquél v que debe rechazar
cuando no se ajusian a la Constitucién o a las leyes. Todavia mds, de-
be hacerse presente que cuando tales decretos se refieren a gastos pu-
blicos, la opinién de la Coniraloria es definitiva. En los demés casos
el Presidente de la Repiiblica puede insistir en la tramitacién del decre-
to con la firma de todos los Ministros de Estado, a fin de que si se esti-
ma procedente, se pueda perseguir la responsabilidad politica de los

Ministros ante el Congreso.
En el aspecto contable la fiscalizacién de la Contraloria General

de la Reptblica radica esencialmente en el examen y juzgamiento de
las cuentas de las personas que tengan a su cargo bienes del Fisco,
de las Municipalidades, de la Beneficencia Publica y de los demds Ser-
vicios que sefialen las leyes, y en la facultad de llevar la Contabilidad

General de la Nacién.

Hemos dicho que esta funcién fiscalizadora del Organismo mencio-
nado es general y se extiende tanto a los Organos de la Administracion
Central como a los Municipios. De alli es que la Constitucién haya do-
tado a la Contraloria de autonomia absoluta para el desarrollo de su
importante cometido.

En cuanto al control de los érganos descentralizados, se extiende
también al doble aspecto juridico y contable. Este tltimo se ejercitd
por medio del examen de las cuentas municipales y el primero median-
te el reparo de la legalidad de los acuerdos y resoluciones municipales,
para lo cudl el articulo 86 de la Ley de Municipalidades ordena al Te-
sorero Comunal enviar a la Contraloria los antecedentes de los decre-
tos o resoluciones insistidos, para los fines que correspondd.

4) Fiscalizacién del Congreso Nacional.— Finalmente, podemos
mencionar que ademds de los regimenes de fiscalizacién premencio-
nados, la Constitucién Politica encomienda al Congreso la facultad ge-
neral de fiscalizacién de los actos administrativos, que en realidad mds
que una fiscalizacion, sistematicamente organizada constituye una supe-
rior vigilancia de tales actos, pudiendo en virtud de tal facultad acusar
politicamente a los Ministros de Estado ¥ demds funcionarios que la

Constitucion menciona.

Nuevas tendencias, criticas y conclusiones.— Lo hasta aqui expues-
to constituye a grandes rasgos la descripcion de todo el régimen o sis-
tema de fiscalizacién de los érganos de la Administracién del Estado

de Chile a través de la legislacién positiva.
Cabria sélo ghora —a modo de conclusion— hacer algunos co-

mentarios acerca del funcionamiento préctico de estos sistemas o regi-

~ menes, en miras a promover algunas sugererncias correctivas.

Resulta desde luego indudable reconocer que la fiscalizacién se tor-
na mdas dificil, practicamente, en el orden de los servicios descentraliza-
dos. Al menos, por lo que se refiere a los érganos descentralizados co-
munales, o seq, los Municipios, es decir, cuando la base del sistema de
descentralizacién es territorial, no podria dejar de reconocerse que la
fiscalizacién es deficiente.
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Ello se explica en primer término, como consecuencia de la incon-
gruencia ya mencionada de que sean los Intendentes —agentes inme-
diatos y directos del Poder Central— quienes como subrogantes de las
Asambleas Provinciales deban fiscalizar a los Municipios. Amén de que
los Intendentes no tienen a su alcance las armas necesarias para rea-
lizar un control eficaz, nos encontramos por otro lado con el anteceden-
te de que son agentes directos v de la confianza exclusiva del Jefe del
Poder Ejecutivo Central, a cuyas ordenes se encuentran legalmente so-
metidos. Esto tiene que iraducirse necesariamente en un entorpecimien-
to, desde su origen, de la fiscalizacién que deberian realizar como su-
brogantes del érgano descentralizado denominado Asamblea Provincial.

Lo anterior conduce a afirmar gue se hace necesario, por estos y
otros motivos la constitucién de las Asambleas Provinciales que la Car-
ta Fundamental contempla, como entes fiscalizadores de los Municipios.

Por otra parte, el otro medio de conirol especial de los Municipios,
es decir, la funcién de los Tesoreros Comunales, adolece del mismo de-
fecto relacionado con su dependencia del Poder Central, y sus faculta-
des son por lo demds restringidas.

En cuanto a la labor de la Contraloria General de la Reptblica co-
mo Institucién superior de control administrativo de los Municipios, si
bien es eficaz, se ejerce generalmente a posteriori, habitualmente me-
diante el examen de las cuentas municipales, y preventivamente
sélo en un minimo aspecto, ya que los decretos y resoluciones munici-
pales no lleaan a dicho Organismo para su toma de razén.

La desconcentracion de servicios publicos, o sea, la llamada des-
centralizacién funcional, ha demostrado también en la préctica que im-
pide una fiscalizacién efectiva y directa.

Desde luego, respecto de esta clasa de drganos no juega eficiente-
mente en la realidad, el control mediante la labor de los agentes di-
rectos del Poder Central, pues sus resoluciones no son imperativas y s6-
lo opera con mayor regularidad sobre estos organos auténomos o se-
micruténomos la fiscalizacién que la Contraloria ha creado mediante
Auditorias permanentes que ejercen una fiscalizacién preventiva so-
bre la marcha de dichos érganos autonomos.

De alli es que en el ltimo tiempo se haya abierto paso la tendencia
de volver hacia la concentracidn de estos érganos de la Administracion
del Estado, evitando una excesiva libertad que ha producido o solido
producir inconvenientes. Ejemplos de esta nueva tendencia los tenemos
en leyes recientes que han limitado la autonomia de Instituciones como
la Corporacién de Fomento de la Produccion, los Servicios de Credito
Prendario y otras, que han pasado a ser mas estrictamente fiscalizadas
como asimismo, en la nueva orientacién de otorgar mdas atribuciones
al Organismo Superior de fiscalizacién denominade Contraloria Gene-
ral de la Republica.




