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De mi consideracion:

Por la presente vengo en informar la memoria de prueba titulada "El control
interno municipal en las comunas de la provincia de Osormo”, de dofia Natalia Patricia
Vasquez Soto.

Este trabajo estd estructurado en cuatro capitulos mas una introduccién y unas
conclusiones. En el primer y segundo de ellos —que aparece como capitulos 11 y 111 del
trabajo— se aborda el tema del control de la Administracion del Estado en general y
del control municipal en particular, describiendo brevemente los instrumentos de
control y los Grganos que ejercen éste en el ordenamiento juridico chileno en cada uno
de los ambitos territoriales. Estos capitulos tienen un enfoque meramente descriptivo,
que aporta poco a la reflexion juridica en esta materia, pero que tienen la virtud de
definir adecuadamente la temdtica que analizard mas adelante.

En el capitulo siguiente —identificado con el numeral IV— la memorista aborda
especificamente el tema del control interno municipal, analizando en concreto las
unidades encargadas de realizar este control, los actos afectos y los procedimientos
utilizados para llevarlo a cabo y la responsabilidad de los funcionarios encargados de
realizar esta tarea. En esta seccidn se aprecia un esfuerzo valorable de la memorista
por aportar elementos nuevos que pueden contribuir al tratamiento juridico de esta
temdtica, aunque sigue en exceso las categorias y conceptos administrativos de la
Contraloria General de la Republica, que en ocasiones no coinciden con una dogmdtica
juridica adecuada y coherente.

Por dltimp en el capitulo quinto, se aborda el control interno municipal
especificamente en las comunas de la provincia de Osorno. Sin duda este es el capitulo
de mayor valor en este trabajo, en el que incorpora conocimiento y datos nuevos en la
materia, contrastando las categorias normativas con la practica administrativa
municipal.

No obstante, y pese a la riqueza de los datos extraidos —especialmente de las
entrevistas realizadas—, la memorista no realiza un andlisis riguroso de los
antecedentes recopilades, limitando sus conclusiones a la realidad investigada, lo que
impide su generalizacion y abstraccién para otras realid te la faita de
experiencia de la memorista en este tipo de traba

enfrentd la tarea.
Por todas estas consideraciones, es que soy
memoria con nota cinco como dos (5,2).
Sin otro particular, saluda atentamente.

Juan rquez

Profesor In de Derecho\Pdblico

Facultad de Cien

Universidad Austral de Chile.

En Valdivia, a 27 de dicembre de 2004,



INDICE.

pagina
Introduccion. 3
El Control en la Administracion del Estado.
Concepto y tipos de Control. 4
1. Concepto.
2. Clasificacion o tipos de Control. 5
Principales Organos e | nstrumentos de Control en el Ordenamiento Juridico Chileno.
1. Control Politico. 6
2. Control Administrativo.
3. Control Jurisdiccional.
El Control en e Municipio.
El Control y la actividad municipal. 10
Tipos de Controles 11
1. Palitico. 12
2. Administrativo. 13
3. Jurisdiccional. 14
El Control Interno Municipal. 15
Unidades encargadas. 16
1.0rganos que gjercen control dentro del municipio.
2. Launidad especializada de control interno dentro del municipio. 17
Actos afectos al control de las unidades especializadas. 18
Procedimientos utilizados por |as unidades de control interno. 20
Responsabilidad funcioraria de los Directores de control. 22
El Control Interno Municipa en las Comunas de la Provincia de Osorno. 23
Unidades encargadas de la funcionde control.
1. Existencia de |as autoridades, unidades, jefaturas o 24
Funcionarios encargados del control interno.
2. Funciones de control interno que cumple cada 25
Autoridad, unidad, jefatura o funcionario.
Actos fiscalizados por las unidades de control interno. 29
Procedimientos aplicados en la fiscalizacién por parte de las unidades o 31

encargados del control interno.



D. Responsabilidad de los funcionarios encargados de control.
E. Principales problemas en la préctica de la funcion de control.

1. INDEPENDENCIA DE LOS ENCARGADOS DE LA FUNCION DE CONTROL.
a) Independencia de las unidades de control en relacion ala Contraloria Regional.
b) Independencia de estas unidades en relacion d Alcalde

de los municipios de la provincia.
¢) Independencia de las unidades de control o sus encargados
en relacion al Concgjo Municipal.
d) Independencia de las funciones de control de las otras unidades
gue conforman los municipios de la provincia de Osorno.
2. CALIFICACION PROFESIONAL DE LOS ENCARGADOS DE CONTROL
3. INFORMACION DE LA NORMATIVA APLICABLE

VI. Conclusiones.

VII. Anexos.

VIIIl. Bibliografia

32

34

35

36

37
38

40

42



. INTRODUCCION

Todo Estado de Derecho prevé mecanismos para controlar la actividad de los 6rganos que
estdn encargados de desarrollar la funcion administrativa, ya sea de tipo informales como la
opinion publicay la prensa, y de tipo forma como son los controles politicos, administrativos y
juridicos, dependiendo del 6rgano que esta llamado arealizarlo.

Es asi, como en e ambito nacional, e control de los actos administrativos esta entregado
constitucionalmente a la Contraloria General de la Republica, érgano que realiza su cometido
principamente a través del control de legalidad de dichos actos, por € tramite de toma de razon,
el que asegura en definitiva que los actos realizados por parte de la administracion cumplan con
la normativa vigente, haciendo del servicio publico una actividad transparente, encaminada a las
finalidades que la misma carta fundamental |e entrega en su articulo primero.

No obstante lo anterior, las actos municipales se encuentran exentos del tramite de toma de
razon, por disponerlo asi su Ley Organica y debido a caracter autonomo que le da la
Congtitucién en e articulo 107 inciso segundo, por lo cua posee dentro de su estructura interna
distintos 6rganos a quienes se les atribuyen funciones de control interno.

En este sentido, cobra gran importancia la funcion que desempefian las Unidades de Control
Interno Municipal, en € resguardo de la legaidad de los actos del municipio, por 1o que se hace
imperativo que éstas desarrollen sus actividades de fiscalizacion de acuerdo a la normativa legd
y alos dictdmenes de la contral oria que tienen su dependencia técnica, desenvolviéndose con los
necesarios conocimientos y en un ambiente de independencia de cualquier autoridad, sea del
municipio o fuera de éste.

Por lo anterior y a través de la presente memoria, analizaré los distintos tipos de controles a
gue estan sometidos los actos administrativos en general, con € fin de conocer sus principaes
caracteristicas, para luego realizar un estudio de la realidad préctica de las Unidades de Control
Interno en la provincia de Osorno, ciudad de donde provengo, aplicando cuestionarios a los
Directores de Control o funcionarios a quienes se les haya asignado dichas taress.

El proposito fina de esta memoria sera comprobar que las Unidades de Control Interno en la
provincia de Osorno funcionan deficientemente y determinar las causas de €lo, lo que puede
deberse a la falta de independencia de los encargados de la funcién de control, especialmente en
relacién con e Alcalde, o aunafalta de especializacion técnica en los temas de control interno de

los propios encargados de desarrollar tan importante funcion.



. EL CONTROL EN LA ADMINISTRACION DEL ESTADO.

A. CONCEPTOY TIPOSDE CONTROL.

1. Concepto;

En la ciencia de la administracion, e proceso administrativo consta de las etapas de
planificacion, organizacion, direcciéon y control, siendo ésta la expresiéon natural del quehacer
humano. Asi, de una forma amplia se define d control como “la revision, andlisis 0 examen
critico y sistematico de un suceso, hecho, accién, acto, proceso, funcion o informe con €
proposito de emitir una opinidn, objetiva e informada en relacion con la forma como ello se ha
gjecutado y teniendo como base de referencia variables preestablecidas, ya sea por la doctrina
contable, la ciencia de la administracién o cualquiera otra, relativa a lo que se esta auditando”.*

Fernandez VasqueZ define a la actividad de control como*“un acto o procedimiento por
medio del cual una persona o un érgano debidamente autorizado para ello, examina o fiscaliza un
acto realizado por otra persona u 6rgano, afin de verificar s en la preparacion y cumplimiento de
dicho acto se han observado todos los requisitos que exige laley”.

En este sentido, en la Administracion de un Estado Democrético de Derecho, la existencia
de un sistema de @ntrol, es un elemento fundamertal que garantiza su permanencia. Al existir
una serie de poderes juridicos, entregados a las autoridades, que son desarrollarlos en un ambito
restringido de competencias y ante la posibilidad de arbitrariedad en su gercicio, que afectase a
los Derechos de los ciudadanos garantizados por la Constitucion y las leyes, la edtricta
observancia del ordenamiento juridico por parte de los Organos de la administracion se
transformaen vehiculo efectivo dela limitacional poder®.

El control realizado sobre los organismos publicos comprende, € uso adecuado de los
recursos pertenecientes a la Nacion toda que ellos administran, € cumplimiento real de sus
objetivos, € respeto a los derechos esenciales de las personas y a ordenamierto juridico en
general, con miras a lograr una gestion administrativa eficiente y eficaz, tendiente a cumplir los
objetivos de bien comuan y constituir sus resultados una calificada fuente de informacion para

una adecuada toma de decisiones o correccion de errores que se cometan en la actividad estatal”.

Cid Lindsay, Cesar; Rosales Urrutia, Radl. Las Unidades de Control Interno y la Auditoria de Gestion. Contraloria
Regional de Los Lagos. Agosto 2001.

2 Citado en., Ferrada Borquez, Juan Carlos. “El Principio del Control en la década 1990-2000". El Principio del
Control en la Administracién del Estado. Universidad de Chile, Facultad de Derecho. Editorial Conosur. Noviembre
2000.p.595.

3 Ferrada Bérquez, Juan Carlos. “El Control en el Municipio después de la reforma de la Ley n 19602 de 1999".
Revista gobierno y administracién del Estado, nacional, regional, comunal. Ano vii-6 n 78, 2000 (pp.111-114).

* En este sentido, Silva Cimma “...tiene por finalidad procurar el respeto del orden juridico por parte de los érganos
llamados a gjercer el poder publico, y que trasladado este concepto al campo meramente administrativo, el control
persigue, en una palabra, la subordinacion de la administracion, en todos los aspectos, a sistema de derecho”, Silva
Cimma, E. Derecho Administrativo Chileno y Comparado. El Control Publico. Editorial Juridica de Chile, Santiago,
1994.p 17



1. Clasificacion o tipos de Control;

En doctrina®, se distingue primeramente, los controles institucionales que son “Controles
formalizados politicos y juridicos que reconoce e ordenamiento juridico” de los controles no
institucionales que son “Mecanismos informales de fiscalizacion del egercicio del poder

publico”™®

. Dentro de los controles ingtitucionales se distingue los controles intra organicos e
inter organicos’, dependiendo de la relacion que existe entre el érgano fiscalizador y € 6érgano
fiscalizado, asi los primeros “operan a interior de la propia organizacion activa, vinculados a
jerarca que detenta el poder” y los segundos son “aquellos que se gercitan por otras autoridades
con poder juridico ajenas al servicio publico que actla, |os cuales también cooperan en la gestion
estatal”®,

De acuerdo al alcance del control se distingue, los controles juridicos o de legaidad y los
controles de conveniencia, mérito u oportunidad. El control juridico se gerce en consideracion a
los elementos reglados y tasados por e ordenamiento juridico, sea de la Constitucion, leyes o
reglamentos® y se diferenciadel control de oportunidad, por cuanto en este (itimo se fiscaliza los
aspectos subjetivos del acto administrativo, se evalla las circunstancias de hecho que motivan la
actuacion de drgano administrativo, pudiendo eercerse solo por oOrganos dentro de la
administracion y aun por 6rganos externos pero con facultades muy limitadas™®.

En cuanto al momento que se gjercen, los controles se clasifican en preventivos o apriori,
Y represivos o a posteriori.

Por ultimo, en atencién al poder del Etado que lo redliza, se distinguen los controles
administrativos (poder egecutivo), jurisdiccional (poder judicia), y parlamentario (poder
legidativo).

En el presente trabajo, compartiendo la opinién de la doctrina moderna’!, revisaremos
aquella clasificacion que distingue los cortroles de acuerdo al tipo de examen que se somete la
administracion y las responsabilidades que £ siguen de las actuaciones de sus érganos. Asi
tenemos:. Controles Paliticos; Controles Administrativos, Controles Jurisdiccionalesy dentro de
estos Ultimos € Constitucional y € Electoral, gjercido en nuestro Derecho por e Tribunal

Condtituciona y Tribunal Electoral, respectivamente.

® Ferrada Borquez, Juan Carlos. “El Principio del Control en la década 1990-2000”. El Principio del Control en la
Administracion del Estado, Ob. cit, p 597.
®Ejemplo del primero son los tribunales dejusticiay del segundo laprensay opinién publica.
" Lowestwein, Karl. Teoria dela Constitucion. Ariel, Barcelona, 1986. p 232.
8 Por gjemplo, un jefe de servicio en el servicio que dirige y la Camara politicaa Gobierno, respectivamente.
iOSiIva Cimma, E. Derecho Administrativo Chilenoy Comparado. El Control Publico, ob.cit. p.46.
ob. Cit, p. 47.
11 Aragén Reyes, M. Citado en Ferrada Borquez, Juan Carlos. . “El Principio de Control en |a década 1990-2000" . El
Principio del Control enla Administracion del Estado. Ob.cit. P597



B. PRINCIPALES ORGANOS E INSTRUMENTOS DE CONTROL EN EL
ORDENAMIENTO JURIDICO CHILENO.

La Congtitucion Politica de la Republica de Chile de 1980, Ley Organica Constitucional
de Bases Generales de Administracion del Estado n 18575 y Leyes Orgénicas sectoriales, han
establecido los instrumentos de control de la actividad del Estado, en conformidad a la carta
fundamental y a los principios que esta incorpora en los articulos 6 y 7 -principios de legalidad,
competencia y responsabilidad- los cuales rigen y dirigen a los érganos que integran la
Administracion del Estado®®. Por lo anterior y de acuerdo a los principios que conforman un
Estado de Derecho -supremacia constitucional, interdiccion de la arbitrariedad, responsabilidad y
distribucién de poderes- los 6rganos que integran la Administracion del Estado deben sujecion a
los mismos, en los que & control es elemento integrante, necesario para verificar su
cumplimiento™®.

A partir de los érganos que gercen e control, andizare brevemente, los instrumentos que
establece nuestro ordenamiento para fiscalizar la conformidad de la actividad administrativa a

mismo.

1. Control Politico;

Lo entenderemos como “Aquél de carécter subjetivo cuyo e€ercicio, de caracter

voluntario, serealizapor €l érgano, autoridad u sujeto de poder que en cada caso se encuentre en
situacion de supremacia o jerarquia”®®

En nuestro ordenamiento esta constituido por €l que realiza el Presidente de la Republica
y sus colaboradores directos e inmediatos, la Camara de Diputados, € Consgo Regiona y
Conceglo Municipal, en € dmbito local.

Al Presidente de la Republica y a sus colaboradores directos e inmediatos -Ministros de
Estado, Intendentes y Gobernadores- les corresponde la conduccién politicay administrativa del
pais y de sus respectivas reparticiones publicas, conformardo la Administracion Central del

Estado.

12 En adelante C.P.R y LOCBGAE, respectivamente.

13E| articulo 1 inc.2do delaLOCBGAE dice que la Administracion del Estado esta compuesta por “...los Ministerios,
las Intendencias, las Gobernaciones y los 6rganos y servicios publicos creados para el cumplimiento de la funcién
administrativa, incluidos la Contraloria General de la Republica, €l Banco Central, las Fuerzas Armadas y las
Fuerzas de Orden y Seguridad Publica, los Gobiernos Regionales, las Municipaidades y las empresas publicas
creadaspor ley”.

14 La LOCBGAE reproduce los mismos principios constitucionales en sus articulos 2 y 3, e incluye en su inciso
segundo, explicitamente el control, como principio gue debe observar la administracion en su actividad materia y
juridica. Ademas sus articulos 10 y 11 establecen, como instrumento de control, la impugnabilidad de los actos
administrativos, ante el mismo 6rgano de que emana, su superior jerérquico, ante los tribunales de justicia y la
obligacion de las autoridades de gjercer un control jerdrquico permanente en el ambito de sus competencias.

15 Aragén Reyes, citado en Ferrada Bérquez, Juan Carlos. “El Control en el Municipio después de la reforma de la
Ley n 19602 de 1999”. Revista gobierno y administracién del Estado, nacional, regional, comunal. Ano vii-6 n 78,
2000. ob.cit, p 121.



Es asi como sobre los Ministros recae la responsabilidad por la conduccion de los
respectivos ministerios'®; a los Intendentes les corresponde informar a Presidente del
cumplimiento de las funciones de gobierno interior en la regién y fiscalizar o supervigilar a los
servicios publicos de la misma en su labor administrativa y de gobierno regional’; finalmente al
Gobernador le corresponde la supervigilancia de los servicios publicos de la provincia de
acuerdo alas instrucciones del Intendente™®. Estas autoridades son responsables politicamente por
el incumplimiento de dichas funciones.

La Camara de Diputados tiene la atribucion exclusiva de fiscalizar los actos del
Gobierno, efectuando un control de merito sobre los mismos'®. Este control puede producir €
reproche por la ciudadania en la critica y las elecciones periddicas sin otra responsabilidad ni
efectos directos sobre estos actos.

El Consgjo regional®® y  Concejo comunal?!son los titulares de la funcién de control
permanente del Intendente y Alcalde en el ambito propio de su competencia; dicho control que no
es propiamente politico, se expresa enun juicio de valor acerca de la gestion o desempefio de la

condicién administrativa de estas autoridades.

2. Control Administrativo??;
Es aquel que se redliza por una unidad integrante del propio érgano administrativo o

externo a este, pero que forma parte de la Administracion del Estado, y que busca contrastar la
actuacion administrativa con el ordenamiento juridico, de aqui se desprende la distincién entre
control administrativo interno y externo.

El control administrativo interno, esta encargado alos superiores jerarquicos de cada
servicio y las autoridades con potestades para elaborar planes o dictar normas, en la aplicacion de
dichas normas, dardo origen a las llamadas potestades revocatoria e invalidatoria de los actos
administrativos, las que se gercen a través de los recursos que establezcan keyes sectoriadlesy en

todo caso, por el recurso jerérquico cuando proceda?.

16 Art. 9, 24, 32 N 9y 10, 33,100, 105 C.PR; 1,3, 19, 20, 51 LOCBGAE; 7 Ley 18834 Estatuto Administrativo de
los funcionarios publicos.

Art. 100, 105 C.P.R; 37, 38 LOCBGAE; 1inc.3ro, 2 letrad), j), 24 letral) Ley Orgéanica Constitucional Gobierno y
Administracion Regional, en adelante LOCGAR.

18 Art. 100, 105 CPR; 37, 41 LOCBGAE; 3 LOCGAR.

19Art.48 n 1 C. P.R; 295, 296 Reglamento de |a Camara de Diputados.

20 Art. 100,102 CPR; 36 letrag), 13, 23, 24 letral), p) y 68 LOCGAR.

Iriscaliza la actividad del Alcalde, unidades y servicios municipales y la de empresas, corporaciones, fundaciones
municipales y entidades que reciban aportes o subvenciones municipales. Art. 108 CPR; 79 letra d), 1), h), j) y 80
LOCM.

22Este numeral seré tomado de: Ferrada Borquez, Juan Carlos. “El Principio del Control en la década 1990-2000” . El
Principio del Control en la Administracién del Estado, ob. cit, pp 607-621.

Z Art. 8,9, 10 inc.1ro, 11 LOCBGAE 58 letras a), b) EA, ley 18834; 61 letra a), b), Estatuto Administrativo de los
Funcionarios Municipales, Ley 18883, en adelante EAFM.



También es gercido por las unidades de control y auditoria existentes al interior de la
organizacion administrativa que asesoran a jefe superior del servicio y colaboran con la
Contraloria General de la Republica en € control prevertivo de juridicidad, rigiéndose por las
leyes sectoriales que correspondan, Doctrina Institucional, dictamenes y resoluciones de la
Contraoria, que les son obligatorias.

El control externo, esta encargado a la Contraloria General de la Republica,
consagrado como organismo auténomo en la Constitucién que le entrega sus funciones®*, esta
compuesta por el Contralor general, Subcontralor y unidades operativas, funcionales y sectoriales
de apoyo, desconcentrandose en Contralorias regionales que se rigen por las politicas generalesy
la jurisprudencia administrativa del érgano central. Este organismo fiscaliza aspectos juridicos,
contables y financieros a través de un control preventivo o toma de razén de los actos de la
administracion y de controles de reemplazo de los mismos los que ha pasado a ser la regla
general por una restriccion en € uso dd primero y la ingtitucionalizacion de las unidades de
control a interior de los propios érganos administrativos.

Latoma de razén es un control preventivo de juridicidad®®, imprescindible parala entrada
en vigencia de los actos administrativos que estan afectos e impeditivo del mismo s estos son
representados. Se encuentran afectos a este control 1os decretos y resoluciones que contienen
actos administrativos, D.F.L%® y decretos promulgatorios de una ley y reforma constitucional®’,
pudiendo excluirse los D.S?® y resoluciones de jefes de servicio a través de leyes sectoriales en
determinadas materias, y por resoluciones temporales y revocables del Contralor General que
eximan de este tramite alos D.S “por orden del presidente’, cuando tratan de materias “no

"29 cambiando asf la regla general pues solo por excepcion procedera la toma de razon

esenciales
de decretos -no reglamentarios- y resoluciones, en aquellas materias enumeradas expresamente,
consideradas como esenciales.

Los controles de reemplazo consisten en fiscalizaciones selectivas y a posteriori que
realiza la Qontraloria, materializandose en inspecciones o auditorias impuestas de oficio 0 a
peticion de un particular o autoridad, para asegurar la legalidad de los actos administrativos y
hacer efectivas las responsabilidades que procedan originadas en investigaciones sumarias,

sumarios administrativos y juicios de cuentas.

Z4art. 87 CPR: “Un  organismo auténomo con el nombre de Contraloria General de la Republica gjercera el control
de lalegalidad de los actos de la administracion, fiscalizara el ingreso y lainversion de los fondos del fisco, de las
municipalidades y de los demés organismos y servicios que determinen las leyes; examinaray juzgara las cuentas de
las personas que tengan a su cargo bienes de esas entidades; llevara la contabilidad general de la Nacion, y

desempefiara las demas funciones que le encomiende la Ley Organica Constitucional respectiva.

El Contralor General de la Republica serd elegido por €l Presidente de la Republica con acuerdo del Senado adoptado
por lamayoria de sus miembros en gjercicio, serainamovible en su cargo y cesaraen el al cumplir 75 anos de edad”.

% Art. 87,88 CPR.

26 Decretos con fuerzade ley.

T Art. 88 CPR.

28 Decretos Supremos.

29 Art.10 inc 5 LOCGR, Resolucién n520/96 Contraloria General de la Republica, en adelante CGR.



La Contraloria gerce ademas una fiscalizacion general a través de sus dictamenes a los
gue estan sometidos los 6rganos de la Administracion del Estado, y esta encargado del tramite de
registro de actos administrativos, € que adiferencia de € control juridico de latoma de razén, no
obsta a la entrada en vigencia de los mismoscuando la Contraloria opina que €l acto es contrario
alalegalidad requerida

Para la funcion de control interno sectoria, se creo un Sstema de Auditoria Interna
General de Gobierno®, de naturaleza financiera y presupuestaria traducida en la formulacién de
planes sectoriales, supervisados por unidades operativas técnicas radicadas en cada ministerio -€
Auditor Ministerial-. Posteriormente se crea e Consgo de Auditoria Interna Genera de
Gobierno, érgano asesor del Presidente en la formulacion de politicas, planes, programas y
medidas de control interno de gestion gubernamental, que no interfiere en e control de
juridicidad que realiza la Contraloria a los actos administrativos del gobierno -externo- y que

debe tomar |as recomendaciones de la misma®2.

3. Control jurisdicciond;

Es aquel control externo de legalidad a posteriori que realizan los Tribunales de Justicia,
el Tribunal Congtitucional, Tribunales Electorales y Tribunales especiales en la revision de las
actuaciones administrativas, materiales o juridicas, que € ordenamiento autoriza y ain obliga
realizar a dichos tribunales, como expresion del principio de separacionde poderes en un Estado
Democrético de Derecho.

Los Tribunales de Justicia efecttian este control através del Recurso de Proteccion, de la
accion de Nulidad de Derecho Publico, y de las acciones que entablen los particulares en contra
de la Administracion del Estado, reconocida su plena competencia para conocer dichas causas.

El Tribunal Constitucional efectta un control de constitucionalidad de los Decretos del
Presidente de la Republica, del gercicio de su potestad reglamentaria® y resuelve las diferencias
producidas entre €l Presidente cuando dicta un decreto o resoluciony € Contralor Genera de la
Republica que lo representa, velando por la supremacia congtituciona en los actos
administrativos®3, principio recogido en el articulo 6 delaC.P.R.

El control juridico electoral se encuentra radicado en € Tribunal Calificador de
Elecciones y los Tribunales Electorales Regionales y se refiere a los controles de legalidad
internos y externos realizados en los procesos y en la actividad electoral en € ambito naciona y

regional respectivamente.>*

*Durante el gobierno de Eduardo Fréi Ruiz-Tagle.

31DSn 12 del 29 de enero de 1997 del Ministerio Secretaria General de la Presidencia de la Republica

32 | a jurisprudencia de este tribunal ha sostenido la competencia para analizar, segiin € 82 n 5 de la CPR, las
cuestiones de formay de fondo de |os decretos, que pueden ser Supremos Reglamentarios como Simples.

3 Art.82n5,6y 12 CPR.

34 Este punto se tratara con mayor detalle en el control juridico municipal.



[Il.  EL CONTROL EN EL MUNICIPIO.
A. EL CONTROL Y LA ACTIVIDAD MUNICIPAL.

Al Municipio, como gemplo de una democracia representativa, que acerca los niveles de
decisién a ciudadano, se han entregado diversas atribuciones®™ constituciorales y legaes para
desarrollar sus funciones®. En este contexto, e control de su actividad toma un grado mayor de
importancia, en cuanto garantiza los derechos de sus habitantes en la participacion local. Asi, a
través del ordenamiento juridico y sus reformas en los dltimos 10 anos®’, se han tratado de
perfeccionar los instrumentos de gestion municipal, fortaleciendo € control municipal como un
sistema coordinado entre las distintas unidades municipales, potenciando la independencia de las
unidades de control interno preventivo y ampliando las funciones del Concegjo en su labor
fiscalizadora, para alcanzar la eficiencia en € uso de recursos humanos y materiales dentro de la
corporacion y hacer efectiva la relacion con los ciudadanos por medio de la informacién,
participacion y rendicion de cuentas alos mismos.

En la actualidad®® se conceptualiza doctrinariamente como “una corporacion territorial,
cuya base son los habitantes de una comuna o agrupacion de comunas’™®, y juridicamente como
“una corporacion autonoma de derecho publico, con personalidad juridica y patrimonio propio,
cuya finalidad es satisfacer las necesidades de la comunidad local y asegurar su participacion en
el progreso econémico, social, y cultural de la comuna’®, definicién que nos entrega sus
caracteristicas y funciones esenciales.

Las entidades administradoras de las comunas, 1os municipios, se rigen por el parrafo
tercero del capitulo XII, articulos 107 y siguientes de la C.P.R, por la ley nimero 18595 Organica
Constitucional de Municipalidades y en stbsidio por € titulo | de la LOCBGAE", y sus
respectivas leyes sectoriales.*?

35 Art. 5 LOCM, menciona las atribuciones esenciales contempladas por la CPR; e inc. segundo sefiala que las
atribuciones no esenciales son aquellas que tienen en virtud de leyes especiales o sobre materias que la Constitucion
remite aunaley coman.

36 Art. 3LOCM sefialalasfunciones privativasque son las “ actividades propias de lamunicipalidad y que ejercen en
forma exclusiva y excluyente’, art.4 del mismo sefiala las funciones asumidas y compartidas siendo “Aquellas
actividades que la municipalidad puede unilateralmente tomar sobre si y gercer bajo su responsabilidad, asi como
aguellas que puede convenir realizarlas en lacomuna en conjunto con |os organismos competentes del Estado”.

37 Reforma constitucional de 1997y ley 19602/99.

38 | os origenes histéricos del Municipio se remontan a nacimiento de las ciudades en Roma, pasando luego a su
constitucion en Alta Edad Media para la defensa de los villanos, llegando a Municipio Americano, érgano semi-
auténomo que se regia por ordenanzas, reales cedulas y derecho consuetudinario, con amplias atribuciones, y como
fiel semejante del gobierno de lavilla, representaba alos criollosy permitia su valiosa participacion.

39Alwyn, Patricio citado por; Fernandez Richard, José. Derecho municipal chileno. Editorial juridica de chile,
Santiago de Chile, 2003. p.10.

40 Art. 107 inc. 3ro CPR y 1 inc 2do LOCM.

41 Art. 18 inc 2 ley 18575 LOCBGAE, LOCM texto refundido y sistematizado por el DFL n 2/19602 de 1999 del
ministerio del interior, publicado el 11 de enero de 2000.

42 Sobre servicios traspasados: DL.3063 sobre rentas municipales, Ley 18883 estatuto administrativo de los
funcionarios municipales, DFL n 1- 3063(80) de servicios traspasados, DFL n 2 (89) sobre subvencion educacional
ley 18096(82) sobre cementerios, ley 18020(81) y 18611(87) de subsidio familiar, DL 869(75) sobre pensiones
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Las municipalidades estan compuestas por e Alcade™, el Concgo™, las unidades de

funciones especificas®, de prestacion de servicios™® y de administracion interna.*’
B. TIPOSDE CONTROLES.

Los controles no institucionalizados en e ambito municipal son gercidos por los medios
de comunicacion, como canales de manifestacion de la opinion publica que le da transparencia a
giercicio del poder comunal y la ciudadania, € erciendo un control directo através de el Derecho
de Peticion, la Audiencia Publica, la Cuenta Anual Publica, los Plebiscitos, las elecciones
periddicas del Alcalde y Concejalesy su incorporacion en organizaciones comunitariasy érganos
de participacion, como € Consgo Econdmico y Sociad Comuna -CESCO-, que permite la
evaluacion de los instrumentos anteriores y de la cobertura y eficiencia de los servicios

municipales*®

. Los controles ingtitucionalizados, serdn anaizados separadamente segin la
clasificacién que los distingue en Politico, Administrativo y Judicial, ahora en e ambito

especifico municipal.

asistenciales, ley 18778 (89) subsidio al pago de consumo de agua potable y servicio de alcantarillado de aguas
servidas.

Sobre urbanismo: ley 18138(82) viviendas, DFL n 789(78) del Ministerio de Bienes Nacionales sobre bienes
municipales, DFL n 458 (76)Minviu sobre urbanismo y construcciones, DFL n 1345 de interior(31),DS n 884(49)
Ministerio de obras publicas ordenanza general de construcciones, DL 2186(83) cobranza administrativa y judicial

de impuestos por contribucion territorial, ley 17235(69) impuesto territorial, DL 1056 (75) normas complementarias
relativas a gasto publico, ley 18681(87) normas complementarias de administracion financiera de incidencia
presupuestariay personal, DL 830(87) lotes con servicio.

Otras materias. ley 17105 (69) acoholes bebidas alcoholes, bebidas alcohdlicas y vinagres, ley
18893(89)organizaciones comunitarias, territoriales y funcionales, ley 18700(88) LOC sobre votaciones populares y
escrutinios, ley 18290(84) de transito.

43 Art. 107 CPR; Art.63 letraa), i), Il); 28 LOCBGAE; 1, 56y 63 letras c), d), €), f); 63 letram) LOCM.

4Tratado en los art. 107 inc 4, 108 CPR, Art. 2, 65, 71y sgtes, 79,125inc 2, 80 Y 107 LOCM.

“4SE| administrador comunal, designado por el Alcalde como su colaborador directo en la coordinacion y gestion del

municipio, en la elaboracion y seguimiento del plan anual de acciéon municipal y en las funciones que le delegue; la
Secretaria Municipal, a cargo del Secretario Municipal quien actlia como ministro de fe, dirige las actividades de la
secretaria administrativa del Alcalde y del Consgjo y, recibe y tramita la declaracion de intereses que exige laley
18575 y por ultimo, la Secretaria Comunal de Planificacion, unidad de cardcter técnica asesora del Alcalde y del

Concejo.

46 |_as unidades de prestacion de servicios acttian directamente ante la comunidad vecinal y desarrollan las funciones
privativas de la municipalidad del articulo 3 LOCM, son las direcciones o unidades de: desarrollo comunitario,

servicios de salud, educacion, obras municipales, aseo y ornato, transito y transporte publicosy demasincorporadas a
lagestion municipal.

47 Pant6ja Bauza, Rolando. La organizacion administrativa del Estado. Materidles de estudio Derecho
Administrativo. Universidad Austral de Chile. Valdivia, 2003. Las unidades de administracion interna son: la
Direccion de Administracion y Finanzas, 6rgano asesor del Alcalde en materia de administracion del persona y enla
administracion financiera de los bienes municipales; la Asesoria Juridica, a quien le corresponde emitir informes en
derecho, la defensa judicial del municipio ademas de prestar apoyo en materias legales a Alcaldey a Consgjoy; la
Direccion de Control quien debe, realizar la auditoria interna de la municipalidad, controlar la gjecucion financieray
presupuestaria municipal, representar al Alcalde de los actos que estime ilegales informando al Consegjo, colaborar

con €l mismo en la fiscalizacion y evaluacion de auditorias, pudiendo asesorarlo en la contratacion de auditorias
externas que este acuerde.

“8 Art. 85, 86, 80, 83, 84, 59 LOCM.

11



1. Control Palitico;

En d &mbito municipal esta entregado a concejo y concejales individualmente®. H
Concejo posee facultades fiscalizadoras en e cumplimiento de los planes y programas de
inversion municipal; en la gecucion del presupuesto municipal; en las actuaciones del Alcalde,
pudiendo formularle observaciones que deberén ser respondidas por escrito en un plazo maximo
de veinte dias; citando o pidiendo informacion a través del Alcalde a los organismos o
funcionarios municipales cuando lo estime necesario para pronunciarse sobre materias de su
competencia; solicitando informes alas empresas, corporaciones, fundaciones municipalesy alas
entidades que reciben aportes 0 subvenciones municipales; fiscalizando las unidades o servicios
municipales, supervisando e cumplimiento del Plan de Desarrollo Comunal y examinando
trimestralmente & programa de ingresos y gastos del municipio.*°

Los concejales pueden iguamente solicitar informacién a los organismos y funcionarios
municipales en los mismos términos que e concgo, tienen derecho a ser informados por €
Alcalde o quien lo reemplaza de todo lo relacionado con la marcha y funcionamiento de la
corporacion, y la facultad de solicitar informes a la Unidad de Control, peticion que debe ser
respondida por escrito®?.

Sin perjuicio de la discusion acerca ce la procedencia de la fiscalizacion parlamentaria
directa® y teniendo presente que esta facultad se encuentra radicada exclusivamente en la
Cémara de Diputados, de acuerdo a articulo 48 n 1 de la C.P.R , la Ley 18.918 Organica
Congtitucional del Congreso Nacional en su articulo 9, establece que los drganos de la
Administracion del Estado deben proporcionar los informes y antecedentes que sean solicitados
por las Camaras 0 sus organismos internos autorizados por sus reglamentos, con excepcién de
aquellos que por disposicion expresa de la ley tengan €l caracter de reservados, y que en € caso
de incumplimiento, sera sancionado e jefe superior del servicio previo procedimiento
administrativo por la Contraloria General de la Republica con la medida disciplinaria de multa,

equivalente a una remuneracion mensua y el doble s existe reincidencia

49 Otros autores incluyen a la ciudadania y al Consgjo Econémico y Social Comunal -CESCO- los que son
considerados en este trabajo como no institucionalizados y descritalaformaen que g ercen control anteriormente.

0 Art. 51, 79 letras ¢), d), h), j), 1), 1), 71, 81 inc.1ro LOCM.

L Art. 69 letrah), 76, 25 letrad) LOCM.

2 Procederfa por cuanto se le da a la voz gobierno un sentido amplio que incluye a la municipalidad como autoridad
local, vinculando la expresién del art. 48 de la CPR. con los art. 24 a 38 de lamisma, €l capitulo que se denomina
gobierno que incluye a las municipalidades dentro de la admi nistracién del estado y por que siendo las autoridades
municipales elegidas por votacion popular que le da el carécter de politicas, no se observa razén para dejarlas fuera
del control politico de la Camara de Diputados.

No procederia, puesto que la expresion Gobierno se refiere a los actos eecutados por el Presidente y sus
colaboradores directos e inmediatos, y por que la consecuencia del control politico es €l juicio politico a el cual no
estan sometidos | os funcionarios municipal es.
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En la practica, las municipalidades se han negado entregar dichos antecedentes a la
Camara de Diputados, en e entendido que no se encuentran afectas a un control parlamentario,
recurriendo esta a la Contraloria siendo €ella la que remite los antecedentes solicitados, aun
existiendo dictamen del organismo contralor de la obligacion de entregar estos a ambas
Cémaras™.

2. Control Administrativo®*:

El control administrativo externo es realizado por la Contraloria Genera de la Republica,
segun el aticulo 87 de la C.P.R, facultad que gerce mediante la funcion Juridica emitiendo
dictdmenes juridicos obligatorios; de registro de personal, registrando resoluciones municipales,
cuando afectan a funcionarios de las entidades edilicias; de control externo propiamente,
consistente en verificar €l acatamiento a las normas juridicas y € resguardo al patrimonio
publico; y de examen de cuentas, siendo € acto ante e cual una persona somete ajuicio de otrala
manera como ha administrado los recursos que se le han confiado, mediante la entrega de
explicaciones y documentos de respaldo.

El control externo propiamente tal, lo gerce a través del control financiero, control
administrativo, control de obras, control inspectivo, control disciplinario y otras acciores como
denuncias a la judticia, entrega de informes a Concejo Municipa, y fiscalizacion de
Corporaciones, Fundaciones y Asociaciones M unicipales®®.

El control financiero comprenden todas las acciones orientadas a cautelar y fiscalizar la
correcta administracion de los recursos municipales contemplando la gecucion de evaluaciones,
andisis de informacion y e examen de cuentas de ingresos y gastos que comprende las
finalidades genéricas y especificas de la documentacion y su validacion, gjuste a disposiciones
legales y reglamentarias y la existencia y exactitud de las operaciones, €l que puede resultar sin
observaciones (finiquito), con observaciones, savadas o no savadas, caso en que procede
formular reparo ante el Tribunal de Cuentas y/o denuncia ante la Justicia Ordinaria.

El control administrativo consiste en el examen de materias de personal, legalidad y
célculo de remuneraciones.

El control de obras, lo rediza por medio de la fiscdizaciéon de la legalidad, aspectos
técnicos y financieros de las obras municipales, debiendo remitir las municipalidades, para
conocimiento de la entidad contralora, los decretos relacionados con estas obras de monto

>3 Dictamen 815/1995.CGR.

>4 Lainformacién contenida este numero sera tomada de: Cid Lindsay, Cesar; Rosales Urrutia, Ratll. Auditoria de
Egresos Municipales. Contraloria Regional de Los Lagos. Octubre 2002., y, Cid Lindsay, Cesar; Rosales Urrutia,
Rall. Seminario Nacional para Alcaldesy Directores de Control. Contraloria Regional de Los Lagos. Noviembre,
2002.

55 Art. 55, 134 ley 18695 y 6, 25 ley 10336, pudiendo controlar también el uso y destino de recursos propios de
dichas entidadesy disponer de todalainformacion que requiera paraello, segin dictamen n 01362 del 2000 C.G.R
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superior a 4000 UTM o de reparacion de inmuebles superiores a 3000 UTM 'y los proyectos de
estudio relacionados con ellas por montos de més de 1000 UTM.

El control inspectivo, comprende visitas inspectivas a los servicios, generadmente para
atender denuncias provenientes de autoridades parlamentarias, Concgaes, particulares y la
propia Contraloria General de la Republica, como uno de los resultados de sus programas de
control financiero, en términos de los articulos 131 y 132 de la Ley 10336°°, pudiendo constituir
delegados para dicha funciony estando obligados a prestar declaracion, bajo riesgo de suspersion
del empleo, todos los funcionaros ante € fiscalizador; comprende ademas visitas extraordinarias
para que se informe los métodos usados en empleo de fondos y para instruir como perfeccionar
dichos métodos.

El control disciplinario, consiste en la instruccion de Sumarios Administrativos a fin de
hacer efectiva la responsabilidad funcionaria de los servidores que han incurrido en infracciona
las normas estatutarias que los rigen y, establecida, proponer las medidas disciplinarias més
adecuadas segun la gravedad de la fdta; ingtruir Investigaciones Sumarias cuando existen
eventuales infracciones al Decreto Ley 799 de 1974, sobre uso y circulacion de vehiculos
estatales, disponiendo las medidas disciplinarias correspondientes y formular reparos ante el
Tribunal de Quentas para que determine las responsabilidades civiles derivadas de esta control
gercido por la Contraloria o por |0s mismos municipios.

El control interno municipal se extiende a cumplimiento de las normas legales que
regulan a municipio, de los objetivos, planesy politicas determinadas y de la gestion municipal,
comprendiendo no solo € control de juridicidad que hace la Contraloria, sino también el de
oportunidad de la gestion. Esta entregado en el Municipio a Alcalde, e Concejo, la Unidad de
Control Interno y otras Unidades Municipales®’

3. Control Juridico;

Este se rediza a través de los recursos generales que proceden para la actividad
administrativa -Recurso de Proteccion, Amparo Econdmico, Nulidad de Derecho Publico- y
especiales que establece la legidacion municipal. Ademéas en cuanto personas juridicas, las
Municipalidades pueden ser objeto de demandas por contratos, hechos u omisiones, viéndose
enfrentadas a procesos judiciales como por gemplo, juicios de responsabilidad contractual, por
incumplimiento de contratos, juicios laborales, previsionales o sobre expropiaciones, los que
seran conocidos y resueltos por los tribunales que determine la ley, quienes velaran por la
juridicidad de las actuaciones municipales.

El Recurso de Proteccion, en € ambito municipal, esta regulado por las hormas generales
y en caso de no ser evacuado €l informe requerido por la Corte, esta puede imponer sanciones,

%6 Organica Constitucional de la Contraloria General de la Republica.
SEl control interno sera tratada con extension en el siguiente capitulo.
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que van desde la amonestacion privada hasta la suspensién de funciones a la autoridad
responsable, sin perjuicio de aquella pena en que puedaincurrir el mismo.

El Reclamo de Ilegalidad Municipal®®, es un proceso especia ante las resoluciones u
omisiones del Alcalde o funcionarios municipales, que puede ser presentado por un particular
agraviado por estascuando las estime ilegales o cuaquier particular cuando las mismas afecten e
interés general de la comuna. De doble tramitacion, en su fase administrativa conoce € Alcalde y
en su fase judicia la Corte de Apelaciones en Unicainstancia

Otro proceso especid esta contemplado en la Ley Genera de Urbanismo Y
Construcciones en su articulo 154 y 155, para las reclamaciones de |os propietarios af ectados por
una demolicion, la que se deduce ante € Juzgado de Letras correspondiente y se tramita como
Juicio Sumario.

Los Tribunales Electorales Regionales estan encargados de la calificacion y escrutinio
general de las elecciones municipales y plebiscitos comunales, seglin los articulos 87 y 107 'y
sguientes de la LOCM y gercen control sobre las municipalidades cuando declara algunas
causales de cese del Alcalde y Concejales, resolviendo un conflicto politico entre estos, por la
causal “notable abandono de deberes’, cuando existe un comportamiento contrario a derecho por
parte del Alcalde apartandose de |as obligaciones que le impone la Constitucion y las leyes™.

El Juicio de Cuentas se tramita ante €l Tribunal de Cuentas integrado por e Subcontralor
General, juez de primera instancia, y e Contralor General y dos abogados destacados en la
actividad profesional, como tribunal de segunda instancia, pudiendo ser demandados el Alcalde,
Concejales, y demés funcionarios que la Contraloria declare cuentadantes® y tiene por finalidad
hacer efectiva la responsabilidad pecuniaria o civil de estos funcionarios que han causado un
dafio a patrimonio estatal pararesarcirse de |os perjuicios que le afectaron.

V. EL CONTROL INTERNO MUNICIPAL.

El control interno se define como “el conjunto de elementos formados por & Plan de
organizacion, los méodos y procedimientos coordinados, los sistemas de informacién, el
personal y la auditoria interna de una ingtitucion, que tiene por finalidad: Asegurar la proteccion
de los activos y la confiagbilidad e integridad de la informacion; promover la eficiencia
operaciona y, estimular la adhesion del personal a las politicas ingtitucionales y al logro de los

n61

objetivos y metas fijadas por la ingtitucion”®", refiriéndose en consecuencia tanto a ambito

contable como a administrativo.

8 Art 136 LOCM.

%9 Art. 84, 85 CPR y 53inc 4, 58 inc2, 49 inc 2, LOCM.

89 Art. 47 ley 18695, Dictamen 4050 de 1983.CGR.

61 Cid Lindsay, Cesar; Rosales Urrutia, Ratil. Auditoria de Egresos Municipales. Contraloria Regional de Los Lagos.
Octubre 2002.p.26, vy, Cid Lindsay, Cesar; Rosales Urrutia, Rall. Seminario Nacional para Alcaldes y Directores de
Control. Contraloria Regional de Los Lagos. Noviembre, 2002.p.14. Estos cursos seran utilizados para el desarrollo
de este capitulo.
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Cabe recordar que & control externo de legalidad, gjercido por la Contraloria General de la
Republica sobre los entes edilicios, se realiza posterior a la dictacion de los actos, no pudiendo
éstos ser invalidados por el 6rgano contralor, en cuanto su alcance es sdlo de registro en materias
de persond. Es asi como, la fiscalizacion interna en e ambito municipal es la encargada de
verificar que las actividades, de las unidades y 6rganos que la componen, se efectlen de acuerdo
a las normas legaes que la regulan y a cumplimiento de objetivos, planes y politicas
determinados.

Por lo anterior, la existencia de unidades encargadas del control interno en los municipios,
congtituye un elemento fundamental de una buena gestion municipal que colabora a su
perfeccionamiento y a una correcta y oportuna toma de decisiones, teniendo en cuenta que al
manegar recursos publicos, estos deben ser empleados eficientemente para garantizar la fe

publica.

A. UNIDADES ENCARGADAS.

Como vimos en € capitulo anterior, existe una pluralidad de 6rganos encargados del
control municipa a los cudes se les ha asignado estas funciones en virtud de la lef?,
cumpliendo cada uno distintas labores, dependiendo de su ubicacion jerérquica en estas
corporaciones. Sin perjuicio de lo anterior, existe una unidad especializada de control, que puede
estar contemplada dentro de |as plantas municipales, o puede no estarlo, caso en e cual la funcion
puede ser asignada a otro funcionario contemplado en la planta municipal, quien pasa a
desarrollar ademas de sus funciones titulares, las asignadas.

En vista de lo anterior, se hace necesaria una especia coordinacion entre todos estos
organos, donde deben diferenciarse sus labores, tanto como titulares de los cargos como de
aguellas funciones gue les pertenecen a los funcionarios que les son asignadas, para finalmente

cumplir con un efectivo control en todas los ambitos de la actividad municipal®®.

1. Organos gue ejercen control dentro del municipio.

Al Alcalde, como maxima autoridad del Municipio, le corresponde la direccion,
administracion superior y supervigilancia de su funcionamiento, la fiscalizacion interna del
mismo y segin a articulo 61 de la ley 18883%*, gercer un control jerdrquico permanente del
funcionamiento de las unidades y de la actuacion del persona de su dependertia, velando por €
cumplimiento de los planes dentro del ambito de atribuciones del persona de su dependencia.

El Concgo municipal esta facultado para fiscalizar € cumplimiento de planes y

programas de inversion municipa; la gecucion del presupuesto municipal; las actuaciones del

62 Nos remitimos al capitulo anterior.

83 Pasaremos por tanto, a detallar cuales son las @mpetencias especificas de los érganos que ejercen control en e
ambito municipal, afin de delimitar y comprobar posteriormente el cumplimiento de la normativa que los regula.

64 Estatuto Administrativo de los Funcionarios Municipales.
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Alcalde, pudiendo formularle observaciones que deben ser respondidas por escrito en un plazo
maximo de veinte dias; citar o pedir informacion a través de Alcalde, a los organismos o
funcionarios municipales cuando lo estime @nveniente para pronunciarse sobre materias de su
competencia; solicitar informe a las empresas, corporaciones o fundaciones municipaes, y alas
entidades que reciben aportes o subvenciones de la municipaidad; fiscalizar las unidades y
servicios municipales, supervisar e cumplimiento el plan de desarrollo comunal yexaminar,
trimestralmente, & programa de ingresos y gastos del municipio®.

LaSecretaria Comunal de Planificacion evallia el cumplimiento de los planes, programas,
proyectos, inversiones, € presupuesto municipal y la situaciéon de desarrollo de la comuna; la
Unidad de Obras Municipales dirige las construcciones que sean de responsabilidad municipal;
la Unidad de Administracién y Finanzas visa los decretos de pago, controla la gestion financiera
de las empresas municipales, rinde cuentas a la Contraloria Genera de la Republica 'y asesora a
Alcade en laadministracion del personal, 1o que sypone el control de ese personal.

La Unidad de Asesoria Juridica efectlia las Investigaciones y Sumarios Administrativos
0 supervigila los que redlicen otras unidades y asesora a Alcalde y d Concgo informando en

derecho, haciendo un control de legalidad®®.

2. Launidad especializada de control interno en é municipio.
La Unidad de Control Interno®’, depende directamente del Alcalde, esta ubicada en el
nivel ato de la estructura municipal, y tiene el caracter de asesor del Alcalde, Concegjo y de todas

las unidades que componen la municipalidad.

Le corresponde realizar la auditoria operativa interna de la municipalidad, con el objeto de
fiscalizar la legdidad de su actuacion; controlar la gecucion financiera y presupuestaria
municipal; representar al Alcalde los actos municipales que estime ilegales, informando de ello al
Concgo, para cuyo objeto tendra acceso a toda la informacion contable; colaborar directamente
con & Concejo para € gercicio de sus funciones fiscalizadoras, para lo cual emitira un Informe
Trimestral acerca del estado de avance del gjercicio programético presupuestario.

Ademas, debe dar respuesta por escrito a las consultas o peticiones de informe, que le
formule un concegjal y asesorar a Concejo en la definicion y evaluacion de la auditoria externa
que agquel pueda requerir en virtud de laLOCM®E.

La jefatura de esta unidad se proveera mediante concurso de oposicion y antecedentes, sus
bases y e nombramiento del funcionario requeriran la aprobacion del Concejo y podran postular

personas que estén en posesion del titulo profesional o técnico acorde con la funcién. El jefe de

% Art. 51; 791 ¢), d), h), j), 1) y I1); 81 inc. 1, LOCM.

% Art. 21, 24, 27, 28, LOCM.

67 Jugando un papel preponderante en la fiscalizacion interna de los municipios, serd en consecuencia el objeto de
estudio e investigacion de este trabgjo.

% Art. 25 LOCM.
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esta unidad, solo podra ser removido por las causales de cese de funciones aplicable a los
funcionarios municipales, previa instruccién de sumario®®.

La auditoria que redliza esta unidad puede ser redlizada en cualquier momento del
desarrollo de los programas municipales, pudiendo actuar de oficio, apeticion del Alcalde o del
Concejo Municipal.

La representacion de ilegaidad, debe realizarse antes de la materializacion del acto para
evitar responsabilidades posteriores, debiendo someterse a su control, aquellos actos de contenido
patrimonia que atendida su naturaleza e importancia, € Alcalde estime necesario requerir €
pronunciamiento de dicha unidad. "

B. ACTOSAFECTOSAL CONTROL DE LASUNIDADES ESPECIALIZADAS.

La Unidad de Control Interno, ha concentrado su accion fundamentalmente en el examen
de los actos de contenido patrimonial, no obstante es posible extenderla a otros actos que revisten
relevancia en el accionar municipal. En este sentido, controla las cuentas de gastos que reflejan el
estado financiero municipal y la orientacion de éstos, que expresan las politicas y prioridades de
las autoridades edilicias para lo cual existen clasificaciones presupuestarias y de los gastos
municipales propiamente tal 2.

En e area de transito y transporte publico controla; en los permisos de circulacion, €
cdculo de los montos que paguen los contribuyentes, asi como fiscalizan la documentacion
exigida para € otorgamiento del mismo; en licencias de conducir, la percepcién de ingresos que
por este concepto se perciben, e cumplimiento de los exdmenes exigidos y la idoneidad de la
documentacion requerida.

En e area de obras municipales, las unidades de control interro se preocupan
especiamente de el calculo de los derechos que deben pagar |os peticionarios y cumplimiento de
la normativa de Urbanismo y Construccion; en la fiscalizacion de las obras municipales, la

existencia de un expediente por cada obra, incluida las reparaciones que contenga los

%9 Asociacion chilena de municipalidades. “Unidad de Control y sus nuevas funciones consagradas en la ley 19602
que introdujo modificaciones a la Ley Organica Constitucional de Municipalidades’.Manual técnico de Gestion
Municipal. Volumen VI, n 63, octubre/noviembre 1999. (pp 10, 11).

"% No existiendo disposicion legal en cuanto a la oportunidad o titularidad de lainiciativa, se establece lo anterior de
acuerdo al Dictamen n 635/90 C.G.R.

"L Dictamen n 13.635/89 C.G.R.

"2E| Decreto de Hacienda n 1256 de 28/12/1990 clasifica los presupuestos segiin el organismo asignado en: Partida,
Capitulo y Programa; y segun €l objeto o naturaleza de los gastos en: subtitulo, item y asignacion. Los gastos de
operacion se organizan en: gastos en personal , que incluyen sueldos, viéticos, aguinaldos, honorarios y otras
contraprestaciones que se le paga al personal municipal, incluyendo los aportes que como empleador efectlia el
municipio, aungue no son percibidos directamente por |os trabajadores; y gastos en bienes y servicios de consumo,
que incluyen las compras de productos necesarios para € adecuado funcionamiento de la municipalidad y los
servicios clasicos, que entrega la municipalidad hacia la comunidad como el aseo de las calles, alumbrado publico,
parques entre otros. Cid Lindsay, Cesar; Rosales Urrutia, Radl. Auditoria de Egresos Municipales. Contraloria
Regional de Los Lagos. Octubre 2002. pp 11- 14.
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antecedentes previos a Ilamado a propuesta, de la apertura de la propuesta, de la adjudicacion,
del desarrollo de la obra, financieros y de termino de las obras y sus recepciones.

Sobre las patentes municipales debe realizar auditorias que incluyan: célculo de los
montos a pagar por los contribuyentes, sistemas de control y cobro de los deudores morosos,
sistemas de control y andlisis de las declaraciones de capital propio de los contribuyentes, sistema
de registro de propaganda instalada en la comuna que pueda ser vista u oida desde la via publica,
cumplimiento de la normativa en e otorgamiento de patentes de alcoholes, industriales u otras
con regulaciones especiales, en particular e uso ded suelo del Plan Regulador Comunal, la
recepcion fina del loca donde se desarrolle la actividad, las resoluciones sanitarias y
distanciamientos para expendios de bebidas alcohdlicas.

En adquisiciones, chequear periddicamente los procedimientos empleados para adquirir
distintos elementos para e cumplimiento de funciones del municipio, cumpliendo e Reglamento
de adquisiciones en aguellas municipalidades en que han sido dictados, siendo exigibles en
inspecciones posteriores y, examinar aleatoriamente compras para validar las normas anteriores,
pudiendo la Unidad de Control Interno sugerir por gemplo, mejoras en los registros de
proveedores.

En cuanto a subvenciones municipales, la Unidad de Control Interno debe elaborar pautas
claras para que tanto su otorgamiento como las rendiciones de cuentas se gusten a la normativa
vigente.

Debe ademés velar por laintegracion en forma oportuna de |os recursos a que se refiere la
Ley de Rentas Municipales al Fondo Comin Municipal paraevitar asi €l deterioro patrimonia del
municipio y las responsabilidades administrativas correspondientes.

En materia de recursos humanos, esta unidad verifica principamente: la hoja de vida
funcionaria, por cuanto en la formacion del escalafon y en € sistema de promociones deben ser
considerados las anotaciones de mérito y demérito, cometidos funcionarios, cumplimiento del
horario y la existencia de sumarios o investigaciones sumarias durante €l proceso de calificacion
de los funcionarios para poder acceder a ellas; en los contratos a honorarios e cumplimiento de
los requisitos de ser utilizados para cometidos especificos o tareas no habituales, evitando asi las
reiteradas objeciones a dichos contratos hecha por la Contraloria General de la Republica. En
cuanto a las remuneraciones, la unidad de control debe chequear € calculo de estas y de los
descuentos legales, tanto impositivos como previsionales.

Supervisa € cumplimiento de las obligaciones contractuales, que asumen con la
municipalidad los contratistas, recabando la informacion necesaria de la inspeccion técnica
respectiva, que demuestre e cumplimiento de los términos del contrato, como & monto y
vigencia de las garantias, aplicacion de multas, cumplimiento de plazos y aspectos relativos a la
calidad de la prestacion.
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Finamente la Unidad de Control Interno fiscaliza otras materias como: sumarios e
investigaciones sumarias, cagas chicas, dineros en poder, convenios de pago, cumplimiento de
plazos para emitir documentos como permisos de construccion, certificados, actas, acuerdos,
decretos; custodiay vigencia de boletas de garantia, control de especies valoradas entre otros'>.

De lo anterior se puede concluir, que todas las areas municipales estédn afectas al control
de la unidad especializada, en cuanto sus actos inciden directamente en la gecucion del
Presupuesto municipa y se relaciona estrechamente con la comunidad a la cua srve, factores
éstos en los que radica la importancia de la revision prolija de las situaciones antes descritas a
través de la organizacion del trabajo de estas unidades y de procedimientos reglados para cumplir

con las finalidades de sus funciones.

C. PROCEDIMIENTOSUTILIZADOS POR LAS UNIDADES DE CONTROL INTERNO.

Las Unidades de Control Interno realizan sus funciones principalmente a través de
procedimientos de auditoria’™, especificamente mediante la auditoria de gestion u operativa’®,
definida por la Contraloria General de la Republica” como “una técnica de control, que consiste
en el examen critico y sistemético de todo o parte de un servicio, realizado de acuerdo con €
ordenamiento vigente, con e objeto de verificar la eficiencia, eficacia y economicidad de la
gestion administrativa, en € cumplimiento de los fines que le son propios y en la obtencion de las
metas programadas’. Su utilizacion, como herramienta de control, es importante puesto que s la
unidad se limita a verificar aspectos de cumplimiento normativo y de credibilidad de la
informacion financiera, se priva a la direccion de la entidad municipal de un mecanismo de
evaluacion independiente, limitandose su capacidad para la adecuada toma de decisiones, lo que
se ve reforzado por las restricciones de la Contraloria para examinar aspectos de economia,
eficienciay efectividad de la actividad municipal.

El proceso de auditoria de gestion consta de las fases de planificacion, donde se prevé €
enfoque de la auditoria, conocimiento de la organizacion, alcance, nivel de confianza deseado,

materialidad de los problemas, los criterios a comparar, la recopilacion de evidencia y los

SAsociacion chilena de municipalidades. “Control Interno Municipal: mecanismos précticos’.Manual técnico de
Gestion Municipal. Volumen 11, n 20, octubre 1995. (pp 9-14).

" Entre otros arqueos de fondo, conciliaciones bancarias, revision de cajas chicas a través de manuales de
procedimiento.

S se diferencia de laauditoria financiera que consiste en una auditoria de balance o informe bésico, que emanadela
contabilidad y que involucra aspectos materiales, doctrinarios y humanos que conforman los sistemas auditados, en
cambio la auditoria de gestion involucra el plan de organizacion, los métodos y procedimientos relacionados con la
eficiencia operacional y adhesion a politicas o practicas establecidas por los directores y ejecutivos de la entidad
auditada. Cid Lindsay, Cesar; Rosales Urrutia, Rall. Auditoria de Egresos Municipales. Contraloria Regional de Los
Lagos. Octubre 2002., y, Cid Lindsay, Cesar; Rosales Urrutia, Radl. Seminario Nacional para Alcaldes y Directores
de Control. Contraloria Regional de Los Lagos. Noviembre, 2002. La informacién sobre los procedimientos sera
tomada de ambos cursos.

8 En e mismo sentido Res. Exenta n 0148596 que aprueba |as normas de control interno y documento 037556/96
que remite textos sobre normas de control interno de la oficina técnica del Comité de Control Externo de la
Contraloria General de la Republica.
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aspectos adminigtrativos; la fase de gecucion, que comprende las medidas tomadas ante la
significancia de un hecho, la susceptibilidad para informar, la determinacion de la causa 'y efecto
de los problemas, |as opiniones del auditor y las recomendaciones del mismo; la fase de informes,
procurando la comunicaciéon con la administracion, € resumen de las materias auditadas y la
elaboracion del informe fina y; la fase de seguimiento, en la que se determina s se han
implantado las conclusiones y recomendaciones después de un tiempo razonable de redizada la
auditoria.

Para la redlizacion de la auditoria, los encargados se rigen por normas de
auditoria’‘personales, de examen o evaluacion y relativas a informe’®. Los documentos que
sustentan la evidencia recopilada por los profesionales auditores durante e proceso de una
auditoria y que sirven para respadar @ informe y € juicio técnico sobre lo que se esta
examinando, se denominan hojas o papeles de trabgo, las que se organizan por su gran volumen
en carpetas 0 archivos permanentes y transitorias, siendo responsabilidad del auditor su custodia
y conservacion por un tiempo prudente de siete afios a contar de la fecha de termino de los
examenes.

Esta auditoria operativa debe ser econdmica, preventiva, agil, critica, sistemética, analitica
y comprobada y se realiza mediante técnicas ordenadas, claras y suficientes como la indagacion,
confirmacién, andlisis, observacion y e caculo a través de cotgjos directos, declaraciones,
examen de documentos, cuestionarios, entrevistas, circularizaciones, flujogramas, diagramas de
distribucion, inspeccién ocular, estadigrafos, estudios de movimiento y tiempos y, muestreos
estadisticos.

Todo lo anterior es aplicable a dmbito del control interno municipal, siendo e ultimo
paso la elaboracion del informe gjecutivo del auditor al Alcalde del municipio, donde sefida su
opinién sobre la materia objeto del examen informe de auditoria que debe ser conciso, mostrar
hechos reales, presentar observaciones en forma objetiva, incluir las recomendaciones del auditor
y considerar la discusion de las observaciones con los funcionarios, excepto en circunstancias
especiales. El informe de auditoria debe contener la fecha de la auditoria, € requerimiento,
servicio o dependencia auditada, |os objetivos de la auditoria, la materiay alcance del trabajo, las
observaciones mas relevantes diferenciando si constituyen deficiencias en el Sistema de Control

Interno, Examen de Cuentas, Contabilidad Genera de la Nacién o situaciones especiaes, debe

""Son aguellas que representan el conjunto de pautas y requerimientos relativos al equipo de auditoria, a su trabajo y
a informe que sobre este se rinde y que tiene por finalidad, establecer los objetivos que deben alcanzarse a realizar
lalabor y las medidas para evaluar la capacidad profesional y utilidad de ellas.

8Como por ejemplo: este examen debe abarcar transacciones, cuentas e informes financieros, incluyendo la
evaluacion del cumplimiento de la legislacion y reglamentacion aplicable y la determinacion del logro de los
resultados programados; |os auditores deben poseer una capacidad profesional, mantener una actitud independiente
con respecto ala unidad y cuidar la conclusion de la auditoria especialmente con respecto al informe; debe obtenerse
evidencia suficiente, competente y pertinente que proporcione un base razonable para la formulacion de opiniones,
juicios, conclusiones y recomendaciones del auditor y; se debe presentar los informes de auditoria por escrito a los
funcionarios responsables de las entidades que |o soliciten y deben ser emitidos en las fechas establecidas por ley,
reglamentos u otras di sposiciones para su uso oportuno en laadministracion y poder legislativo.
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incluir ademas las conclusiones por area de examen, las recomendacionesy la firma del auditor a
cargo y del Jefe de la Unidad de Control Interno Municipal.

La Contraloria Genera de la Republica ha impartido ademés instrucciones acerca de las
Rendiciones de Cuentas por parte del sector publico y de las organizaciones no
gubernamentales”, las que deben ser seguidas por las unidades de control interno municipal al
conformar ambas un sistema naciona de control, en € que la coordinacion es pilar fundamental
para su funcionamiento, sin perjuicio de que estas unidades no dependan jerarquicamente de la
Contraloria sino del Alcalde como su 6rgano asesor, constituyéndose junto a los dictamenes, en
directrices para llevar a cabo los procedimientos de control de los diferentes actos a nivel
municipal, considerando la falta de normativa y la naturaeza auténoma de los municipios, que
hace especia y diferente a otras administraciones e funcionamiento de las unidades de control

interno municipal.
D. RESPONSABILIDAD FUNCIONARIA DE LOS DIRECTORES DE CONTROL®.

El Director o e encargado de cumplir la funcion de control en un municipio, asume por
sus actos las responsabilidades administrativa, civil o pecuniaria y la penal. La responsabilidad
publica, siendo propia de las autoridades politicas, también afecta a este funcionario a vincularse
a la responsabilidad del Concejo por la aprobacion de los presupuestos municipales debidamente
financiados®!, ya que la norma le encomienda a funcionario informar a ente los déficit que
observe en e presupuesto y que provoquen desfinanciamiento y otorga accion publica a cualquier
particular para reclamar, ante los tribunales ordinarios de justicia, € cumplimiento de su
obligacion.

Incurren en responsabilidad administrativa, cuando contravienen o infringen las
obligaciones y prohibiciones a que estan sometidos los Directores o0 encargados de

182.como la del articulo 63 de la LOCBGAE por la intervencion en la tramitacion de un

contro
nombramiento irregular y que, por negligencia excusable, omitiere advertir e vicio que lo
invalidaba, ya que son ellos los encargados del control preventivo de legalidad respecto de los
decretos acaldicios relativos a personal, antes de su remision para su registro en la Contraloria
General de la Republica. Este funcionario asume por tanto, las consecuencias de sus propias

infracciones y en su calidad de superior jerarquico, encargado de la Unidad de Control Interno,

9 Resolucién n 70490/76 y n 10728/97 C.G.R, respectivamente.

80FEgte capitulo sera tomado de: Miranda Honeyman, Irma. “Responsabilidad de los Directores de Control,
observaciones y Juicios de Cuentas de la Contraloria General de la Republica’. Seminario Nacional para Alcaldesy
Directores de Control. Valdivia, 24/25/26 de noviembre 2000.

8 Art. 81 inc. Final LOCM.

82 | ey 18883 EAFM, 18575 LOCBGAE, 18695 LOCM. especiamente por la infraccion al debido y oportuno
cumplimiento del articulo 29 delaLOCM, que sefiala sus funciones.
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asume la responsabilidad por las acciones y omisiones irregulares y/o negligentes en su cometido,
las que variaran seguin las circunstancias y funcionarios involucrados.

Se hace efectiva a través de Investigacion Sumaria 0 Sumario Administrativo, segin la
calificacion de gravedad de los hechos, los que pueden ser instruidos por e Municipio como por
la Contraloria a peticién del Alcalde o de oficio®3y se extingue por muerte, cese de funciones,
cumplimiento de la sancion, y la prescripcion de la acion disciplinaria de cuatro afios contada
desde la accion u omisién impugnada.

La responsabilidad civil, emana de los actos que gecuten o de las omisiones en que
incurran los directores o encargados de la unidad de control, en & cumplimiento de sus cometidos
y que causen dafios pecuniarios a patrimonio del municipio, haciéndose efectiva a través del
Juicio de Cuentas, originado en una rendicion de cuentas o0 investigacion o0 sumario
administrativo, cumpliendo la sentencia gecutoriada con apremios administrativos o accion
judicia ante los Tribunaes de Justicia, interpuesta por la Contraloria 0 Consegjo de Defensa del
Estado o por la Municipalidad en su caracter de servicio publico descentralizado.

Finalmente responde penalmente e Director o funcionario ercargado del control interno,
por los delitos de corrupcion tipificados en e Codigo Pena como: trafico de influencias; por las
exacciones ilegales con animo de lucro, se sanciona por las figuras tipicas de robo con violencia o
intimidacion y ya no por estafas u otros engafios, se le sanciona por mantener negocios
incompatibles; en € uso de informacién privilegiada;, y por e nombramiento de personas que
incurran en inhabilidad legal, siendo penados con inhabilitacion especial tempora en cualquiera

de sus gados y multa de cinco a diez unidades tributarias mensuales®.

V. EL CONTROL INTERNO MUNICIPAL EN LASCOMUNASDE LA PROVINCIA
DE OSORNO®.

Como vimos anteriormente las municipalidades, a ser entes autdnomos constitucionales,
carecen de un control directo y anterior a su actuar por parte de la Contraloria General de la
Republica, control de legalidad que en este caso es a posteriori y sdlo sobre algunos actos
especificos.

Para paliar la anterior ausencia, se haimplementado un sistema interno de control en cada
uno de estos municipios, encontrandonos con unidades, autoridades y funcionarios que gjercen
éste sobre la actividad que esta llamada a desempefiar € ente edilicio, actuacion que tiene por

finalidad realizar € control anterior a la realizacion de los actos, verificando la aplicacion de ley

8 Aplicandose el procedimiento aprobado en Res. N 236/88 CGR.

84 Modificacionesintroducidas por la Ley 19645 al Cddigo Penal, en relacion a las sanciones a delitos de corrupcion.
85 a provincia de Osorno esta compuesta por siete comunas que son: Osorno, Puerto Octay, Purranque, Puyehue, Rio
negro, San Juan dela Costay San Pablo.
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y normas técnicas-financieras para la oportuna, eficiente y eficaz toma de decisiones de las
autoridades politicas.

En consecuencia, es de suma importancia que estas unidades, autoridades y funcionarios
gjusten e desarrollo de su labor de control de acuerdo a los parametros entregados por las leyes,
instrucciones de contraloriay normas técnicas aplicables, 10 que en la préctica no se produce por
diferentes razones, las que iremos clarificando a travées del analisis de los factores desarrollados

tedricamente en e capitulo anterior®®.

A. UNIDADES ENCARGADAS DE LA FUNCION DE CONTROL.

1. Existencia de las autoridades, unidades, jefaturas o funcionarios encargados del control

interno.®’

Los 6rganos encargados corstituciona y legalmente de efectuar labores de control dentro
del municipio®®, en d caso de la provincia de Osorno y a excepcion del Alcalde y € Concejo
municipal, no estdn completamente organizados como unidades especificas®®.

Particularmente en cuanto a las unidades de control interno, las labores de éstas son
desarrolladas principamente por los jefes de cada unidad municipal, en e ambito de sus
atribuciones y en menor medida, por las propias direcciones especificas encargadas de este
cometido o los funcionarios en los cuales se encuentra asignada la funcion.

Es asi como las funciones de control que deben desarrollar las unidades ausentes, son
gercidas en € caso de SERPLAC por cada jefe de unidad y por las autoridades politicas.
Ademas, en €l caso de la funcién de informacion legal que debe desarrollar la unidad de Asesoria
Juridica, cuando es externa y cuando no existe, es sustituida por la experiencia del cargo que
posee cada funcionario, a través de consultas a otras unidades dentro del municipio y a otras
municipaidades y en casos excepcionaes, por consulta directa a la Contraoria Regiond,
solicitando sdlo en casos especificos la asesoria del abogado contratado a honorarios por €l

municipio.

8 Hipotesis que comprobaremos a través de la informacion recopilada, por la investigacion desarrollada en la
provincia de Osorno, en base a cuestionarios formulados a el funcionario encargado del control, en cada una de sus
municipalidades, ya sea como titulares 0 como en lamayoriade ellas a las personas que se les asigno lafuncién.

87 |nformacion contenida en los cuestionarios efectuados a los directores de control y, en aguellas municipalidades
donde no se encuentra creada la unidad, a los funcionarios que les fue asignada la funcion. En el caso de la
municipalidad de San Juan de la Costa, este cuestionario fue respondido por €l jefe de la unidad de finanzas de dicho
municipio, pues lafuncidn no se encuentra asignada.

8 Art. 61 Ley 18.883 E.A.F.M, en relacion a Alcalde; Art. 51,71, 79 letras c), d), h), j), 1), 1) y 81 inc. primero Ley
18.695 L.O.C.M, en cuanto a Concejo; Art.21 L.O.C.M para la Secretaria Comunal de Planificacion (SECPLAC);
Art. 24 L.O.C.M, Unidad de Obras Municipales; Art.27 L.O.C.M, Unidad de Administracion y Finanzas; Art.28
Unidad de Asesoria Juridicay Art.29, 81, 133y 134 L.O.C.M que confieren las funciones a las Unidades de Control

Interno.

8Dentro de las municipalidades consultadas, encontramos que en tres municipalidades no existe la Secretaria
Comunal de Planificacion. La Asesoria Juridica es externa en cinco, solo una cuenta con la unidad dentro del

municipio y en la otra simplemente no cuentan con ésta. Finalmente existen unidades de control interno en tres
municipalidades a cargo de un Director, en dos la funcién esta asignada a Secretario Municipal, otra la tiene
asignada al Director de SERPLAC y en la dltima municipalidad la funcién no se encuentra asignada.
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En las municipalidades de las comunas de la provincia de Osorno, la inexistencia de
Unidades de Control Interno y asignacion de la funcion trae como consecuencia la confusion de
las funciones que los encargados poseen como titulares, cuestion que debilita la fiscalizacion que
debieran efectuar sobre las actuaciones municipales. En aquella municipalidad donde no se
encuentra asignada la funcién, la situacion es aln peor, pues de ésta circunstancia se deriva una
falta de control total, paleado solo por € control rutinario de cada jefe de departamento y €
control efectuado en los ingresosy egresos por la Unidad de Finanzas.

En la provincia, 1o anterior se ve agravado por la falta de tiempo para desarrollar la
funcién de control interno de los encargados, |a insuficiencia de personal destinado a estos finesy
la ausencia o disminucion de asistencia a capacitaciones dictadas tanto por la Contraloria como
por organismos privados.

En definitiva, la inexistencia de las unidades de control interno conlleva un desarrollo
imperfecto de las funciones que son asignadas, aterando el funcionamiento de estos municipios
en su conjunto, lo que pudiera influir en sus cometidos especificos hacia la comunidad derivados

de un servicio deficiente o poco eficaz.

2. Funciones de control interno que cumple cada autoridad, unidad, jefatura o funcionario: *°

En cuanto alos Alcaldes, estos gjercen un control jerarquico atraves de las calificaciones
anuales del persona en todas las municipalidades, €l que incluye a los Directores de Control o los
funcionarios a los cuales se les ha asignado la funcidén, en su caso. Por otro lado y por
recomendacion de la Contraloria, se realizan mayoritariamente en la provincia programas de
trabajo, tanto por las unidades de control interno como por los funcionarios encargados, que es
presentado a Alcalde, realizando de esta forma un control sobre € y su gecucion, revisada a
final de cadaafio®.

Ante esto, podemos decir que la funcién de fiscalizacion del personal que debe desarrollar
el Alcalde en relacidn a los encargados de la funcion de control, solo se da en las actividades
descritas y no a través de un control jerérquico directo, estableciéndose en la préctica una relacion
de asesoria entre estos dos 6rganos y no resultando medidas disciplinarias de la funcion de

control de los Alcaldes hacia las Unidades de Control Interno®2.

% Supra 87.Especificamente en cuanto al control ejercido sobre las unidades de control interno o los funcionarios a

quienes se les asignado al funcién.

Lidem. En relacion ala ejecucion del programa de trabajo en la funcién de control interno, cinco municipalidades lo

presentan a Alcalde, de las cuales una es verificada a final del afio, y dos no tiene programa de trabajo respaldado
or €l Alcalde.

EZ Supra 87. En este sentido, en una de las municipalidades el encargado de control reconoce un control directo del

Alcalde sobre su funcidn, tres explican su relaciéon como de asesoria y las otras tres reconocen una total

independenciaenrelacion al Alcalde.

En cuanto a procedimientos disciplinarios de destitucién, en ninguno de estos municipios se ha producido hacia los

encargados de control, existiendo s6lo un cambio del designado, por falta de capacidad para desarrollar € trabajo

contable, por propiainiciativa del funcionario.
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Lo anterior encuentra explicacion en la naturaleza politica del Alcalde, que lo lleva a
mantener relaciones de este tipo con € Concegjo y despreocuparse por e funcionamiento interno
del municipio, en aras de satisfacer las necesidades que la comunidad |e hace patente, sin analizar
los medios para conseguirlo, pues es esta comunidad la que gerce un control no

institucionalizado sobre &, que se materializara en |as proximas elecciones™.

En cuanto a la funcién fiscalizadora del Concgo Municipa, esta es gercida
principalmente a través de informacion solicitada constantemente ala Unidad de Control | nterno,
en materias de presupuesto o temas especificos, la cua es entregada en su mayoria de forma
verbal®*, sendo més fuerte la relacion de asesoria que la de fiscalizacion hacia los funcionarios
encargados del control, bésicamente por el desconocimiento de los Concejales de sus funciones™.

Con respecto a la valor de la supervigilancia del Concgo Municipa, en cuanto a la
presentacion del informe trimestral del avance presupuestario por parte de la unidad
especiaizada, no se denotan en la provincia la realizacion de reparos en cuanto a su elaboracion,
resultando la modificacion del presupuesto, cuando existen indicaciones por parte de los
encargados del control, para la realizacion de las actividades municipales en la forma programada
por laautoridad politica®.

Ademés en la provincia no han sido solicitadas auditorias externas, lo que reafirma la
confianza en las unidades internas de control, alo que se afiade e hecho que en las auditorias de
gestion, redizadas en estos municipios por las unidades o encargados de la funcién de control,
mayoritariamente no se han producido recomendaciones por parte del Concejo para subsanar las
situaciones defectuosas, 10 que puede tener causa tanto en la confianza antes dicha como en una
falta de fiscalizacion por parte del Concejo, o que de todas formas estaria asegurando la
independencia del desarrollo de la funcion de la unidad de control o los funcionarios asignados a
dla”’.

De lo anterior se puede concluir, que la fiscalizacion que gerce e Concejo se redliza
principdmente a través del control del presupuesto municipal y no directamente a los

funcionarios, los que colaboran con sus funciones a través del intercambio de informacion

%3 Supra 87

%4{dem. Cuatro municipalidades reconocen que les es solicitada constantemente informacion en diversos temas,
principalmente relacionados con el presupuesb municipal, en dos esta informacion es solicitada solo en casos
especificosy no hasido solicitadainformacién al funcionario de control de una municipalidad.

9 Supra 87. De los funcionarios consultados, cuatro dicen no sentirse fiscalizados por el Concejo por mantener una
relacion de asesoria con ellos y tres dicen que la labor fiscalizadora del Concejo no es gjercida por desconocimiento
delos Concejales acerca de sus funciones.

% [dem. Tres funcionarios encargados del control dicen participar en su elaboracion y no tener mayores reparos por
parte del Concejo, otros tres explican como consecuencia principal la modificaciéon del presupuesto y sélo uno
reconoce que se le hacen observaciones dentro de lareunién del Concejo.

%7 Supra 87.S6l0 en una municipalidad se pedira el préximo afio una auditoria externa por parte del Concejo y de los
tres funcionarios que redlizan auditorias de gestion dentro del municipio, solo uno afirma haber recibido
recomendaciones por parte del Concejo para mejorar |as situacionesdefectuosas.
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mayormente de manera verbal, con respecto a aspectos normativos por desconocimiento de los

concgaesy como unaformade frenar € actuar del jefe de servicio.

En cuanto a la fiscalizacion que gerce la SECPLAC, Unidad de Obras Municipales,
Unidad de Administracion y Finanzas y la Asesoria juridica, ésta se rediza en las &reas
especificas donde desarrollan sus funciones, salvo asesoria juridica que cumple labores de control
de legdidad en todas las municipalidades consultadas, asesorando especiamente a los
funcionarios dedicados al control interno municipal®.

La SECPLAC y Unidad de Obras Municipales, desarrollan fiscalizaciones de caracter
técnico como por gemplo, de gecucion en terreno de obras y su recepcion, en todas las
municipalidades de manera exclusiva, ya sea personalmente como jefes de la unidad o formando
parte de comisiones en calidad de expertos.

La Unidad de Administracion y Finanzas cumple fiscalizando, principalmente la
giecucion de presupuesto y sus modificaciones, en aspectos de carécter técnico-contable,
llevando € control y registro de personal y sirviendo de asesores ala funcién de control*®.

S bien estas unidades fiscalizan actos dentro de la municipalidad en su calidad de
expertos, la funcion de control fina se rediza por los encargados del control, los que son
responsables por |os documentos que firman, 1o que los obliga a revisar todos |os actos que tienen
incidencia dentro del presupuesto, por lo que se concluye que todas estas unidades se
complementan con la unidad de control o con la funcion cuando ésta se encuentre asignada. Es
por esto que parece ser una Situacion bastante andmala, por no decir irregular, la de dos
municipalidades en la provincia, donde el director de SERPLAC o €l jefe de la Unidad de
Administracion y FHnanzas se encuentran realizando las funciones de control, pues se produce

una confusién de las mismas, perdiéndose la objetividad de la funcién.

En cuanto a la fiscalizacion que le corresponde redizar alas Unidades de Control Interno
o alos funcionarios a quienes se les ha asignado la funcién, en la provincia ésta es desarrollada
principalmente a través de diversos procedimientos de auditoria, distintos de las auditorias de
gestion completas, siendo las mas recurrentes los arqueos de fondos, rendiciones de cuentas,
control de cgjas chicas, andlisis presupuestarios y conciliaciones bancarias, siendo la excepcion el
control en la rendicién de vehiculos y en abastecimiento de bodegas'®. Lo anterior denota una
fata de fiscalizacion completa del municipio por parte de las unidades de control interno y los

funcionarios asignados, lo que no significa que no efectien su labor, pues es realizada en actos

%8gypra87. Cinco de ellas através de informes y dos através de comunicacion verbal.

% {dem. Cuatro de los funcionarios cuestionados dijeron llevar registro de personal y tres de ellos reconocieron sélo
unalabor de asesoria para estas unidades.

100 N encontrandose |a colaboracién de estos funcionarios en auditorias externas, las que no han sido solicitadas
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especificos y en distintos momentos, |os que en la mayoria de los casos, son distanciados en €
tiempo®°2.

En relacion a control que deben efectuar estas unidades sobre la gjecucién financiera y
presupuestaria del municipio, es realizado en las comunas de la provincia mayormente a través de
los controles de gastos e ingresos, ademés por el control en los procedimientos de compromiso,

al'%? y, excepcionamente

compras, contratos, reglamento de adquisicionesy sistema computacion
por los informes que evacua una de estos funcionarios encargado del control a Concegjo y d
Alcalde.

Como ya sabemos, los actos municipales no estan sujetos al tramite de toma de razon que
realiza Contraloria de los actos administrativos. De esta manera la principal funcion asignada a
las Unidades de Control es la representacion de estos documentos, cuando presentan ilegalidades
o irregularidades, para cumplir con su funcién. Es esta actividad la que, en la mayoria de las
municipalidades de la provincia de Osorno, no se lleva a cabo y por ende donde existe una fata
total de fiscalizacion hacia los actos del municipio, que son justificados por € tipo de relacion
qgue las Unidades de Control tienen con los jefes de servicio. Es decir, la existencia de
conversaciones previas de asesoria, para subsanar |10s errores que sus decisiones puedan contener,
y no por la fata de informacion contable que deben entregar las otras unidades de la
municipalidad, ya que ésta es entregada voluntariamente en forma computacional, verbal o a
través de informes'®,

Ademas estas unidades de control colaboran con el Concejo en su funcion fiscalizadora,
en la mayoria de los casos, a través del informe trimestral del estado de avance del gercicio
programatico presupuestario y por los informes pedidos por € Concejo, que son solicitados en
forma escrita, y en aquellos que no se solicitan informes, por la revision de los actos del
presupuesto o através de consultas verbales!®.

De la investigacion'® realizada, se concluye que factores como la falta de persona y de
conocimientos técnicos, antigliedad en los cargos y recarga de trabajo burocrético por parte de
Alcaldes y Concgales no permiten que se desarrollen con e tiempo suficiente todas las

funciones que les son asignadasa los encargados del control interno en e dmbito municipal*°®.

101 supra 87. Sdlo en dos de los municipios se han realizado auditorias completas y con diferencia de méas de dos
afos.

192 Cinco de los encargados lo hace a través de los controles de ingreso y gastos y dos a través de los otros
procedimientos.

193 Cuatro funcionarios encargados dijeron representar muy pocos documentos y otros tres admitieron que nunca los
han representado.

104 seis encargados de control dijeron colaborar con el Concejo a través del informe trimestral. De los siete
municipios, ademas cuatro funcionarios o hacen por los informes pedidos por €l Concejo en forma escritay dos por
revision de los actos del presupuesto y uno por informacion verbal.

105 gupra 87. Tres de los funcionarios encargados del control en sus respectivas municipios, poseen titulo profesional
de administradores municipales, dos de técnicos (contadores) y dos sin ningun titulo. Ademés, la cantidad de tiempo
en el cargo de estos funcionarios es mayoritariamente alta, va desde los 22 alos 4 afios.

108 En virtud del articulo 29 delaL.O.C.M y por Dictdmenes de Contraloria.
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Por o anterior, se cumple principalmente con & control de los gastos del municipio a
través del dialogo con las autoridades politicas y del informe trimestral del avance del gercicio
presupuestario que se entrega a Concegjo, dejandose a arbitrio de cada encargado el
cumplimiento de sus programas de trabajo y la asistencia a capacitaciones, factores que ayudarian

en e cumplimiento eficaz de la funcion que les es asignada.
B. ACTOS FISCALIZADOS POR LAS UNIDADES DE CONTROL INTERNO'’.

Todas las unidades y funcionarios consulitados Ilevan en forma general, un control de los
actos de contenido patrimonial, especialmente referidos a gastos con cargo a presupuesto
municipal. Asi en todas estas unidades se revisan decretos de pago de distinta especie, como son
aquellos por consumo de servicios basicos, proyectos, actividades de representacion, gastos
menores y vidticos, diferenciandose por el énfasis en unos y otros actos a fiscalizar'®.

Ademés, en agunas de estas municipalidades, se realiza un control administrativo y de
legdidad de documentos, resoluciones y ordenanzas municipales como también de la
documentacion exigida a los beneficiarios de fondos, proveniente de programas regionaes de
desarrollo™®.

En el area de transito y transporte publico; estos funcionarios gercen sulabor de control,
tanto en el control de permisos de circulacion como en los montos a pagar por |os contribuyentes,
como en los ingresos provenientes de licencias de conducir y revisando la idoneidad de la
documentacion requerida para estas licencias' .

En & éea de obras municipaes, todas estas unidades encargadas del control, se
encuentran vinculadas a la primera, ya sea en cuanto a la realizacion del calculo de derechos
como en & cumplimiento de la normativa; en la fiscalizacion de obras municipalesy con respecto
a control de los expedientes y minoritariamente en relacion a término y recepcion de las
obras'*t,

En e éarea de patentes municipales; estos funcionarios reconocen un vinculo de control,
tanto en los calculos de los montos a pagar como en € control y cobro de deudores morosos, y
excepcionalmente en patentes de al coholes™2.

En adquisiciones; todos los encargados de control efectlian exdmenes a las érdenes de

compra, como su labor principal, contando en la minoria de los casos con un reglamento de

197 se refiere a la unidad de control interno en sentido estricto o a los funcionarios que tengan asignada la misma
funcién y no aotros 6rganos que gjerzan control dentro del municipio.

108 supra 87.

109 E«to dltimo, en al menos tres de las municipalidades consultadas.

110 Tres de | as siete municipalidades cuestionadas.

11 bosfuncionarios en cuanto al calculo de derechos, cuatro en relacion al cumplimiento de lanormativa, dosen la
fiscalizacion de obras, cuatro respecto al control de expedientesy cuatro en cuanto al término y recepcién de obras.
112 Tres encargados en cuanto al vinculo de control y s6lo uno en patentes.
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adquisiciones dentro de la municipalidad, fiscalizando su conformidad a través de inspecciones
periddicas!®®.

La materia de subvenciones municipales, es especiadmente controlada en todos los
municipios, tanto en las normas relativas a otorgamiento como a las rendiciones de cuenta que
deben hacer 1os beneficiarios de estos aportes a la corporacion edilicia™.

En cuanto a la integracién de recursos del Fondo Comun Municipa, que proviene
principalmente de la recaudacién de permisos de circulacion y patentes, la mayoria de los
consultados se refirieron a control que ejercen sobre su célculo y recepcion'™.

En relacion a control que gercen estos funcionarios sobre recursos humanos,
mayoritariamente controlan lo relativo al cdlculo de remuneraciones del personal, y otros sdlo en
cuanto a examen de la hoja de vida funcionaria en € caso del sistema de promociones. En €
tema de contratacion de persona en los servicios traspasados de salud, educacion y dentro de la
municipaidad, realizan un control general €ecutando examenes detallados en contratos a
honorarios™*®.

En cuanto a obligaciones contractuales; la mayoria de los encargados de control dijo
mantener un control continuado de ellas, especiamente en cuanto al cumplimiento de éstas y de
los estados de pago.

Finalmente se realiza el control de otros actos como: cajas chicas, convenios de pago,
cumplimiento de plazos, conciliaciones bancarias, 6rdenes de compra en general y rendimiento
de vehiculos, en la minoria de las municipalidades consultadas y excepcionalmente se hacen
revisiones de fondos fijos, arriendos, concesiones y boletas de garantia®*’.

Por tanto, podemos concluir que si bien, la cantidad de actos y documentos sometidos ala
fiscalizacion de la unidad de control o de quien tenga asignada la funcion es amplia, en las
comunas consultadas, no existe uniformidad en cuanto a su revision, y esta realizacion aleatoria
no depende del tamafio de la comuna ni de los ingresos que perciba, sino més bien a la forma de
organizacion del trabgjo y a conocimiento de los procedimientos, aunque éste este encargado a
un érgano unipersona a cual le haya sido asignada la funciont'®.

Por otro lado se prefiere en todas las comunas, € control y registro de |los actos relativos a
gastos 0 desembol sos que afecten o puedan afectar a patrimonio publico, méas que por mandato

legal, por la necesidad de salvar su responsabilidad y la de los Alcaldes, en posibles

113 Cuatro encargados de control |o hacen de forma general, dos cuentan con reglamento de adquisiciones y todos
efectlian exdmenes alas 6rdenes de compra.

14 supra 87.

15 Cuatro de los encargados encuestados.

118 Cuatro funcionarios dijeron ejercerlo en cuanto al calculo de remuneraciones, tres en cuanto al examen de lahoja
de vida, tres en contratacion de personal y dos con preeminencia alos contratos de honorarios.

117 En al menos tres de las municipalidades consultadas.

118 gypra 87.
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procedimientos realizados ya sea por la contraloria derivado de inspecciones 0 mas grave ain,

ante lajusticia civil o penal*®.

C. PROCEDIMIENTOS APLICADOS EN LA FISCALIZACION POR PARTE DE LAS
UNIDADES O FUNCIONARIOS ENCARGADOS DEL CONTROL INTERNO.

El principal procedimiento que deberia ser utilizado por |as unidades de control o quien
sea asignado en la funcion son las llamadas auditorias de gestiont?°, las cuales han sido realizadas
sdlo minoritariamente en las municipalidades de la provincia de Osorno. En su defecto se
efectlian una serie de procedimientos que pretenden hacer un control més especifico y periédicos,
lo que en algunas de estas municipaidades es diario, relativo a los actos de contenido
patrimonial, es decir, ala contabilidad de los ingresos y gastos del municipio*?!.

Es asi como en la mayoria de los casos, esta actividad se rediza a través de los
denominados arqueos de caja o de dineros, operacion consistente en hacer una revision de dineros
existentes en la unidad controlada y verificar su conformidad con los documentos recibidos y las
operaciones realizadas. Se redliza a puertas cerradas y a solas con € funcionario encargado en
cualquier oportunidad, y los resultados se comparan con nuevos arqueos realizados en otro
momento*??,

Las operaciones més recurrentes en este ambito, son las relativas a las rendiciones de
cuenta, en donde el examen debe hacerse en forma exhaustiva, tanto del respaldo de los gastos
efectuados como de la finadidad del mismo%3,

En el dmbito administrativo, se realiza por las unidades de control o sus encargados en los
municipios de la provincia de Osorno, un proceso de ardlisis para la elaboracion de la cuenta
publica anual del Alcalde. Por otro lado, también estos controles se desarrollan a través de
fiscalizacion de gasto y conciliaciones bancarias autométicas, en menor forma por e control
diario de ingresos especiamente del departamento de tesoreria y excepcionamente mediante
revisiones frecuentes de bodega, abastecimiento y combustibles!?.

El andlisis presupuestario, a que son llamados los Directores de control o los funcionarios
gue son asignadas dichas funciones, es efectuado através del informe trimestral de avance que se
presentaa Conceo, y solo por excepcion se preparan informes mensuales, dentro de las comunas
gue conforman la provincia de Osorno.

119 fdem.

120Recomendada por la contraloriay desarrolladaen el capitulo anterior.

121 asauditorias de gestién han sido realizadas en solo dos municipalidades por parte de los encargados del control.
122 En cinco de | as siete municipalidades consultadas.

123 5eis de los funcionarios encargados dijeron realizarl as.

124 Tres funcionarios encargados han participado en laelaboracion del cuenta ptblicaanual y en un caso, e
funcionario también participadirectamente en el andlisis de las calificaciones del personal. En dos municipalidades,
los encargados dijeron controlar gastosy conciliaciones bancarias, en otralarevision del control de ingresos diarios
y en otraacercadel control de bodegas, abastecimiento y combustibles
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En cuanto a la instruccion para realizar estos procedimiertos, estos funcionarios se basan

en la combinacion entre la experiencia que poseen en materias municipales y la capacitacion
recibida en el &nbito de sus funciones. Es asi, como en la mayoria de las comunas de la provincia
cuestionada, los funcionarios asisten constantemente a capacitacion, las que son dictadas tanto
por contraloria como por organismos privados, como la Asociacion Naciona de Directores de
Control*?®,
En la practica, la gecucion de estos procedimientos se rige principamente por la
normativa extraida de los dictamenes de la contraloria, apoyada por la colaboracion existente
entre los encargados de la funcién de control de todos los municipios de la provincia, 1o que se
materializa através de consultas en €l caso de dudas en la solucién de situaciones complejas entre
ellosy de consultas directas a contraloria, siendo excepcional la existencia de manuales contables
para estos fines*?®.

En definitiva, las mayores dificultades en cuanto a los procedimientos empleados esta
dado por la fata de manuales de auditoria, |0 que hace se produzcan diferencias entre los mismos
procedimientos efectuados en distintas municipalidades; por la falta de tiempo y persona para
realizar los procedimientos mas complgjos, por una sobrecarga de trabgjo de asesoria y
especiamente por la ignorancia inicia de su materiaizacion, la que a no ser completada por
capacitacion deja en ineficienciaa sistema de control interno™?’,

En este sentido, se hace necesaria una mayor colaboracion por parte de Contraloria, en
torno a aportar directrices que les permitan a los entes edilicios formular manuales de
procedimiento a los cuales remitirse, para lograr uniformidad en las decisiones que deban tomar

los encargados de control en la esfera de sus atribuciones.

D. RESPONSABILIDADES DE LOS FUNCIONARIOS ENCARGADOS DE CONTROL.

S bien en ninguna de las municipalidades de la provincia ha sido destituido algun
funcionario encargado de control, en la actualidad existe un procedimiento sumario en contra de
un Director de Control*?2,

Tampoco la contraloria, como consecuencia de las visitas a estos municipios, ha instruido

ningun proceso administrativo ni juicio de cuentas en e Ultimo periodo alcaldicio, situacion que

125 5in embargo y opuesto a esta circunstancia, se denota un naciente desinterés en estos funcionarios por asistir alas
anteriores, ya sea por razones de cansancio, repeticion en los temas y falta de incentivo en las remuneraciones por
dichas asistencias

128 3 mayoria de los funcionarios cuestionados reconoce, en este sentido, confiar de su propia experiencia en e

desarrollo de los procedimientos prescindiendo de la normativa aplicable ala solucion de los diferentes casos.

127 supra 87.

128 fdem. Informacién contenida en los cuestionarios efectuados a los directores de control y, en aguellas
municipalidades donde no se encuentra creada la unidad, a los funcionarios que les fue asignada la funcién. En €l

caso de la municipalidad de San Juan de la Costa, este cuestionario fue respondido por € jefe de la unidad de

finanzas de dicho municipio, pueslafuncién no se encuentra asignada.

32



S se produjo en dos municipalidades los afios 1989 y 1991, esta Ultima con resultado de
destitucion y denuncia a la justicia penal, antes que los actuales encargados asumieran la funcion
o0 €l cargo de control.

En realidad, la consecuencia inmediata de una auditoria practicada por la contraloria, esla
de hacer presente observaciones en sus informes finales, las que debe ser savadas por las
unidades municipales y especialmente por |os encargados de la funcion de control. Dentro de
estas observaciones, nos encontramos en la mayoria de las municipalidades con gastos de
representacion no respal dados suficientemente y procedimientos administrativos mal efectuados
por fata de manuales de procedimiento, y excepcionalmente, por Ordenes de compra mal
analizadas o arriendos no cobrados, y en relacion a personal contratado en una unidad distinta de
donde realmente gjerce funciones®?°.

Relacionado con las funciones que desarrolla la unidad de control interno, o en quien se
encuentra asignada la funcion, son agquellos procesos administrativos que se redlizan a interior
del municipio, efectudndose en la provincia slo en una minoria de los casos, la participacion de
estos funcionarios en la instruccion, en afios anteriores, de sumarios administrativos o revisando
la formalidad de éstos. Es asi como en la actualidad, en la mayoria de los municipios de la
provincia, se estdn desarrollando sumarios administrativos en contra de sus funcionarios, por
diferentes causas donde se encuentra involucrado la probidad administrativa y la utilizacion de
propiedad fiscal .

En consecuencia, los encargados de control tienen claro que su funcién esta revestida de
una gran responsabilidad, por la que pueden llegar a responder s no gercen su funcion en forma
eficiente. No obstante, los funcionarios especializados en control, saben que es preferible no
representar un acto ilega o que no cumple con las formalidades sin antes hacer presente a sus
colegas que subsanen |os vicios, especiamente a las autoridades politicas del municipio, ya que
no le conviene enemistarse con la Ultima y debe protegerse de las consecuencias de un delito o

falta cometida por su actuar negligente3*.

129 En un municipio, por 6rdenes de compramal analizadas y arriendos no cobradosy en otro por personal contratado
que gjerciafunciones en otro servicio.
139 | ncluso en uno de ellos se instruyen cuatro, por causas tan disimiles como por ejemplo, el robo de un foco aldgeno
de ambulancia municipal, abuso de menor en el DAEM, utilizacién de combustible o de fondos sociales para uso
particular entre otras, y que han derivado en una de estas municipalidades a la renuncia del funcionario y denuncia a
Iajusticiacivil.
13

Supra 87.
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E. PRINCIPALES PROBLEMAS EN LA PRACTICA DE LA FUNCION DE CONTROL'*,

Dd andlisis del comportamiento de las municipalidades de la provincia de Osorno,
podemos determinar que las Unidades de Control Interno o € funcionario en quien esta asignada
esta funcion, en la préctica, no realizan sus cometidos de forma eficiente y por lo tanto sostengo
que lo anterior se debe a los siguientes factores;

1. INDEPENDENCIA DE LOS ENCARGADOS DE LA FUNCION DE CONTROL.,

Esta independencia es vista como la libertad de accion que tiene € funcionario para tomar

decisiones dentro de su labor, sin presiones de tipo politico, econémico o funciona y sera
anadlizada, en base a la informacion entregada por los mismos directores de control o
funcionarios, en su relacion con la Contraloria Regiona de Los Lagos, € Alcade, e Concejo

Municipal y otras unidades que g ercen control dentro del municipio.

a) Independencia de las unidades de control en relacion ala Contraloria Regional .

Tomando en cuenta que la ley da la dependencia técnica a la contraloria sobre las
unidades de control interno municipales, es decir, la entrega de capacitacion, informacion y
asesoria para desarrollar su funcién; € sentimiento cortrario de fiscalizacion por parte de los
funcionarios del municipio, los hace actuar previniendo una observacién o amonestacién por
parte del ente contralor, presion funcional, que le crea un cierto vinculo de dependencia con €
organismo que es opuesto al caracter imparcial y objetivo que caracteriza ala labor de control. En
este sentido, la mayoria de los funcionarios encargados de control definen su relacion con la
contraloria como de fiscalizacion a un departamento municipal mas 'y en menor medida como una

relacion técnicarjerdrquicae.

b) Independencia de estas unidades en relacion a Alcalde de los municipios de la provincia
Puede medirse su relacion a través de la planificacion del programa de trabgjo de los
encargados del control, o que en la practica se hace en conjunto con € Alcalde, € que |o aprueba
y en lamisma proporcion es realizado en forma persona por los encargados de control sin ningin
tipo de fiscalizacion por parte del jefe de servicio municipal*®.
En relacion a la cantidad y frecuencia de documentos enviados desde la Alcaldia, en la

provincia, son en la mayoria de los casos los decretos de pago, seguidos por aquellos actos que

132 os datos que sirvieron para sacar las conclusiones de esta letra, se encuentran graficados al final de este trabajo,
como parte de los anexos incluidos y corresponden en su totalidad, alainformacién recopilada mediante los
cuestionarios formulados alos directores de control o funcionarios aquienes selesasigné lafuncién, en las

muni ci pali dades que componen la provincia de Osorno. Ver en este sentido, Supra 87.

133 \er anexos. Supra 132.

134 Tdem. S6lo uno de los funcionarios cuestionados, dijo no realizar programa de trabajo, tres lo planifican en
conjunto con el Alcaldey tres en formaindividual.
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sean causa de compras y solo por excepcion, en dos municipalidades, son enviados todos los
documentos para la revision por parte de la unidad de control o los funcionarios encargados. De
lo anterior deriva una sobrecarga de trabajo, muchas veces intencional por parte de los Alcaldes,
gue no permite desarrollar otras funciones de las unidades especializadas, como serian auditorias
internas que permitirian detectar las ilegalidades, que puedan producirse tanto en la gestion como
en el manejo del presupuesto del municipio™®.

En este sentido, de los documentos que deberian pasar por control, estos funcionarios
encargados, sienten que son entregados en su totalidad o en su mayoria y, por excepcién, opinan
gue estos documentos no son los esenciales o la cantidad suficiente que deberian ser fiscalizados
parallevar a cabo su funcion-°.

La consecuenciadedl andlisis de los documentos entregados en la practica por los Alcaldes
en la provincia de Osorno, en la mayoria de los casos, es la conformidad de dichos actos no
siendo representados por la unidad. Sin embargo, es habitua la devolucion de dichos actos para
gue se subsanen los errores de forma pues los de fondo son conversados con anterioridad,
resultando solo en un minimo de los casos la representacion de estos actos de acuerdo a las
normas legales y reglamentarias que rigen & tramite’®’.

Por cierto, s la calificacion profesional de los funcionarios, de las unidades o de aquellos
gue se les asigno lafuncidn, es efectuada en todas las municipalidades por el Alcaldey € 6rgano
de control esta concebido como un ente asesor del Concejo y Alcalde'®;

¢Podemos hablar de independencia de las unidades de control en relacion al jefe de servicio?

La respuesta es no, pues existe un vinculo jerérquico entre e Alcalde, jefe del servicio, y
el funcionario de control, subalterno encargado por ley a cooperar en la labor del acalde, que no
le permite fiscalizar con libertad los actos provenientes del edil. Confirmamos lo anterior por la
cas nula representacion de los decretos acadicios, no por su conformidad s no por su
devolucion para subsanar los errores, la programacion onjunta del trabgjo de la unidad y la
sobrecarga producida por la visacion de |os decretos de pago, que le impide redlizar otras labores
de auditoria®®.

¢) Independencia de las unidades de control o sus encargados en relacion a Concejo Municipal.
En la provincia, la relacion entre las unidades de control y el Concejo es de asesoriaen la
mayoria de los casos, materidizada a través de la informacion solicitada principalmente en

materia de presupuestos, gastos e informacion normativa, siendo excepcional que esta

135 gupra 87.
136 {dem.
137 supra 132.
138

Supra87.
139 [dem.
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informacion no sea solicitada o |0 sea en otras materias. Por o anterior, no es gjercida a cabalidad
la funcion fiscalizadora del Concgjo, la que en la minoria de los casos puede verse redlizada a
través de la solicitud de informes, desde éste a los encargados de control en e municipio.

En e mismo sentido, € informe trimestral del estado de avance del gercicio
presupuestario, que tiene por finalidad informar al Concejo sobre el posible déficit del
presupuesto para que éste tome las medidas necesarias, es elaborado, mayormente en la
provincia, con la participacion del funcionario de control sin formulacién de observacién por
parte del Concejo™*°.

De lo anterior, se concluye que no existe relacion de dependencia de ningun tipo con el
Concgjo. S bien es cierto la unidad de control, cumple a cabalidad con su carécter de asesora en
la entrega de informacion y puede verse ocupada gran parte del tiempo solo en esta funcién, no
existe razdn para pensar que € Concgo quisiere impedir la funcion fiscalizadora de la unidad,
puesto que elos también realizan la misma y no existe relacion de subordinacion entre ambas.

Ademés la Unidad de Control no tiene como rol el fiscalizar a Concejo™*.

d) I ndependencia de las funciones de control de |as otras unidades que conforman Ios municipios
de la provincia de Osorno.

Al igua que la situacion anterior, larelacion que mantiene la Unidad de Control con otras
unidades dentro del municipio, es mas bien de caracter técnico, es decir, de asesoria en materias
especificas. Asi sucede con SECPLAC en la mayoria de los municipios**?y con la Direccién de
Obras en los otros casos, através de una serie de actos que son fiscalizados por control, siendo la
inexistencia de contratos de obra de gran envergadura la causa de que no ®an fiscalizados en
forma especifica los actos de ésta direccion, en aguellas municipalidades donde no se produce
mayor relacion.

Por otro lado, las unidades o funcionarios encargados del control se unirian ala Direccién
de Finanzas, en cuanto a lainformacion acerca del avance presupuestario y através de la visacion
de los decretos de pago en menor medida, complementado por € intercambio de informacién y
acuerdos entre estas unidades'**.

Como consecuencia, no se visualiza una relacion de dependencia del control con estas
unidades, por lo menos no politico, econdmico o funcional, si de dependencia técnica cuando €
funcionario carece de los conocimientos necesarios en el area especifica que deba actuar, 1a que

se solucionaria respetando la normativa en cuanto al acceso del cargo y su calificacion

140 5610 en una de las municipalidades ha sido formulada ésta observacién por parte del Concejo con la finalidad de
subsanar defectos de célculo o de formulacion.

141 qypra 87.

142 Recordar que en dos municipios esta unidad no se encuentra creada y que en otra, es e director de SERPLAC d
funcionario aquien sele asignalafuncion de control.

143 supra 132.
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144

profesional acorde con la funcion™", relacionandose asi |a independencia de éstas unidades de

control con la calificacion profesional de los encargados que pasamos arevisar.

2. CALIFICACION PROFESIONAL DE LOS ENCARGADOS DE CONTROL

La jefatura de las unidades de control, como ya lo sabemos, deben proveerse mediante
concurso de oposicion y antecedentes y pueden postular todas aquellas personas que estén en
posesion de un titulo profesional o técnico acorde con la funcion. Esto en la préctica., en las
comunas de la provincia de Osorno no se ha cumplido o se cumplido imperfectamente'®°.

Por lo tanto'#®

, en la provincia de Osorno, € nivel de educacion no se encuentra acorde
con € perfil que se necesita para desarrollar las multiples tareas y materias que deben dominar los
encargados de control, principamente para poder decidir solos, sin ser asesorados, haciendo la
funcion de control més objetiva e independiente.

Asi mismo, los nombramientos en los cargos de cortrol son recientes, con excepcion de
dos funcionarios que fueron nombrados y asignados en la funcién respectivamente antes del afio
90'’. Por lo tanto, la disconformidad entre la normativa que da los requisitos para proveer €
cargo y la redlidad, no esta dada por su inexistencia, Sino por la preferencia de la experiencia
laboral en materias municipales por sobre la idoneidad técnica exigida para €l cargo de Director
de control.

La antigliedad también puede explicar la inasistencia, de un nimero importante de
funcionarios encargados de control en la provincia, alos cursos 'y capacitaciones dictadas por la
contraloria. Asi, mientras que los asistentes a cursos, opinan que la instruccién necesaria para
desarrollar € cargo se adquiere con la experiencia y la capacitacion, los inasistentes se apoyan
sblo en su experiencia para desarrollar sus funciones.

Es asi como la existencia de encargados que no revistan la calificacion de profesionales y
la poca capacitacion recibida por ellos, expresa una falta de capacidad técnica para desarrollar la
funcion, que s bien es compensada muchas veces con la experiencia, entorpece € cumplimiento
de los fines del control interno, tomando en consideracion que son justamente las personas con
mas afos de servicio las que no se capacitan y que la mayoria de los funcionarios considera que

lainstruccion en e cargo se obtiene de la mezcla de ambos factores.

144 \/er referenciaaedadesy ascension al cargo en laprovinciaen laletra anterior de éste capitulo.

145 Témese en cuenta, que de los tres profesionales que se encargan del control solo uno o hace en calidad de
Director de la unidad; otro fue asignado en lafuncién y en otro ni siquiera le ha sido asignada la funcién por que en
su municipalidad no hay control. Ademés de los tres Directores de Control, uno es profesional, otro es técnicoy e
Ultimo no posee titulo alguno, estando la misma situacién los funcionarios municipales a quienes se les asigno la
funcion. Supra132.

146 gin importar si 1afuncion es asignada o se posee el cargo como titular.

147 pyesto que de los cuatro municipios restantes, dos llevan méas de 30 afios de servicio y los otros dos méas de 13
afos en el drea municipal. Aquellos con mas afios de servicio coinciden con los funcionarios que no poseen ningulin
titulo y que en el fondo fueron promovidos a cargo o funcidn en razén de sus méritos laborales y de experiencia en
|os temas municipales. Supra 87.
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En este orden de cosas, si bien es cierto que los encargados de la funcion de control, en la
provincia de Osorno, no se encuentran calificados para ocupar € cargo o desempefiar la funcion,
en la préctica, ninguno de elos ha sido sumariado por parte de Contraloria Regional**®. Lo
anterior puede significar que los conocimientos técnicos de los encargados del control interno
municipal, no pasan por la caificacion profesional que posean, pues desarrollan su funcién en
forma eficiente al ser fiscalizados por la contraloria, 0 en su defecto- y esa es mi opinion la
Contraloria Regional no efectla un control preciso, detallado y regular a los entes edilicios,
puesto que las observaciones efectuadas a las unidades de control no son establecidas con
criterios uniformes sino méas bien adecuadas a la readlidad organizacional de cada municipio, la

que en la préctica es bastante precaria’*®.

3. INFORMACION DE LA NORMATIVA APLICABLE.

Los funcionarios encargados de control de la provincia de Osorno, entienden
mayoritariamente que su funcién debe abarcar la fiscalizacion completa de los todos los actos
municipales, es decir, la conformidad legal y contable no sblo de los actos con contenido
patrimonial sino también agquellos de carécter administrativo, acorde con los fines que le asigna la
ley y Contraloria a dicha funci6n°.

Es asi que para € desarrollo de los anteriores fines, todos los funcionarios solicitan
asesoria cuando tienen dudas, la mayoria lo hacen de forma constante a la asesoria juridicay en
aI151, pues

ademés de las unidades de la municipalidad, los encargados de control tienen a su cargo la

menor medida, a la unidad de finanzas y departamentos de salud y educacion municip

fiscalizacion de los mismos actos que emanen o afecten los servicios traspasados de salud y
educacion.

La colaboracion que deben efectuar en e control de la gecucion financiera y
presupuestaria del municipio, lo realizan mayoritariamente fiscalizando el presupuesto municipal,
yaseaatravés del control alas subvencionesy estados de pago o, por excepcion, controlando los
actos que conlleven gastos e ingresos'®?, para lo cua necesitan de cooperacion de las otras
unidades que componen la municipalidad, en la obtencion de toda la informacion contable que
requieran, lo que en la préctica se produce con absoluta habitualidad ya sea a través del sistema

computacional, informes o en forma verbal.

148 3610 uno de ellos tiene un sumario administrativo interno pendiente hace cuatro afios.

149 gupra 87.

150 No obstante, un numero no menos importante de estos funcionarios, le asignan slo el control de la conformidad
legal de los ingresos y gastos o el control administrativo de documentos por separado y en un caso se le entrega la
labor preventiva de asesoria de las demas unidades de la municipalidad, lo que desvirtia el funcionamiento de estas
unidades de control haciéndolo menos objetivo eimparcial.

151 Uno de ellos o hace de forma esporadica a colegas o la contraloria

152 Prj ncipal mente decretos de pago.
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Estas unidades ademas colaboran en la funcidn fiscalizadora del Concgo, lo que se
expresa en los informes que emiten por peticiones formales de dlos™3. En cuanto a la
colaboracion que deben prestar estas unidades de control a las auditorias externas, los
funcionarios encargados, en general no tienen claro cual es su labor en elas, pues ni los Concejos
ni los Alcaldes solicitan regularmente auditorias externas para € municipio, entendiendo su
solicitud por parte de las autoridades como desconfianza a su desempefio profesional.

En relacion a los actos que deben fiscalizar'®*, 1a generalidad de los encargados, o hacen
sobre los procesos de adquisiciones, subvenciones municipales, obras y examen de ordenes de
compra, decretos de pago, obligaciones contractuales y recursos humanos especiamente lo
relacionado con el cdculo de remuneraciones, controlando en definitiva una gran gama de actos
gue se encuentran relacionados con fondos municipales como con aquellos simplemente
administrativos.

Lo anterior es realizado, en la practica, cumpliendo con un control periédico a través de
procedimientos més sencillos gque las auditorias de gestion, como son los arqueos de caja o
fondos, poniendo especial énfasis en la revision de rendiciones de cuentas y de fondos que
comprometen su responsabilidad ante la contraloriay lajusticia

Encontramos que en la préctica, la mayor dificultad para llevar a cabo las finalidades del

control interno es la falta de normativa, en especia lo relativo a manuales de procedimiento, o
cual es suplido por @ intercambio de informacion con otras municipaidades y a través de
dictdmenes y consultas directas hacia la Contraloria, quien tiene una deuda importante en cuanto
a capacitacion de los funcionarios y a gjercicio de la dependencia técnica que esta llamada a
cumplir®,
En definitiva puede decirse que existe claridad en cuanto a los fines que debe cumplir €
control interno, a su rol como cofiscalizadores y protectores del patrimonio publico, pero
encuentran limitaciones al desarrollarlos, principalmente por falta de personal, tiempo y
confusién de funciones cuando éstas son asignadas. Lo anterior es solucionado mediante
procedimientos rapidos y mecanicos que se gustan a los medios que estas municipalidades
posean, en este sentido, es necesario un reforma legal de las plantas municipales y una
recopilacion de toda la normativa aplicable que sea accesible a todos los funcionarios que gjercen
el cargo de director de control o las personas alas cuales ha sido asignada la funcion.

En suma, la falta de independencia en relacion a lo Alcaldes, |a baja capacidad técnica de
los funcionarios encargados del control y la ignorancia de la normativa a aplicar, comprueba que
las deficiencias en e sistema de control interno en las comunas de la provincia de Osorno tiene su

causa directa en ellas, agravado claro esta, por |0s escasos recursos de dichos municipios.

153gupra 132. En cuatro municipalidades y esporadicamente en las otras, cuando se formulan en forma verbal o por
orden del Alcalde cuando selo solicitael cuerpo colegiado

154 Nos remitimos al punto anterior.

155 qupra 87.
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VI. CONCLUSIONES.

1. Dentro de los controles administrativos, € sistema impulsado por la Contraloria General
de la Republica plantea no sdlo un control de legalidad represivo de los actos administrativos,
sino mas bien, la fiscalizacion anterior a la entrada en vigencia de estos, en aras de cumplir los
objetivos gque le encarga la Constitucion para la adecuada toma de decisiones de las autoridades

politicas y la eficiente gjecucion de ellas por parte de la administracion

2. En el ambito municipal la falta de control administrativo general, dado por e carécter
auténomo constitucional del municipio y la exencion del tramite de toma de razén de sus actos,
es suplido por la existencia de una pluralidad de 6rganos que cumplen funciones de control
interno. Asi, el Alcalde gjerce € control Jerérgquico de laingtitucion, el Concejo realiza el control
politico sobre la autoridad y las unidades que componen el municipio, realizan € control

especifico en € ambito de sus atribuciones.

3. Especificamente, se establece la configuracion de unidades especializadas de control
dentro del municipio. Estas Unidades de Control Interno, que pueden formar o no parte del
organigrama de la municipalidad, dependen técnicamente de la Contraloria Generd de la
Republica y realizan € control a priori de los actos municipales, colaborando ademas con €
Concejo en sus facultades fiscalizadoras principamente a través de la entrega de informacion

formal de materias presupuestarias y administrativas del ente comunal.

4. En la provincia de Osorno, las Unidades de Control Interno no se encuentran plenamente
organizadas. Mayoritariamente estas funciones se encuentran asignadas a funcionarios de la
planta, o que en la préctica produce una confusion de ambas funciones.

En este sentido, as funciones entregadas a |l as unidades de control o el personal asignado,
se realizan de distinta forma en todos |os municipios que componen la provincia, estableciéndose
ciertos pardmetros generales en € control del presupuesto, € que se redliza a través de los
controles de gastos e ingresos y principamente por € informe trimestral del estado de avance

presupuestario elaborado por las Unidades de Control Interno para ante el Concejo.

5. En relacion a la funcion de represtacion de los actos ilegales por parte de las Unidades de
Control Interno, ésta no es realizada por 1os encargados en la provincia, ya sea por que existe una
relacion de asesoria con € Alcade, que permite corregir los errores antes de la gecucion de
dichos actos, o por un sentimiento de subordinacién con € jefe de servicio que hace menos

objetiva e imparcia la funcion.
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6. Las principales deficiencias en el sistema de Control Interro Municipal en la Provincia de
Osorno, esta dado por la falta de independencia de los funcionarios encargados en relacion al
Alcalde de los entes edilicios. Lo anterior se ve agravado por la fata de capacidad técnica del
personal destinado a la funcién de control y en € caso de la asignacion de €ela, por la fata de

tiempo y persona para desarrollar sus actividades.

7. Se congtata una deficiencia del sistema de control interno municipal en la provincia de Osorno,
lo que no significa una desproteccion de los ciudadanos pues e ordenamiento contempla otras
vias de impugnacién necesarias en la comision de infracciones a €, tanto en e ambito

administrativo, como € judicial.
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VII. ANEXOS.

Independencia de las Unidades de Control Interno en relacion a

Contraloria
. @ Fiscalizacion a un depto.
43% Municipal
57% O Relacion tecnica- jerarquica

Independencia de las Unidades de Control Interno en relacién al

Alcalde
14%
43% @ Planificacion con los alcaldes
O Planificacion solos
ONo planifica
43%

Relacién del Concejo con la Unidad de Control Interno

@ Caracter asesor
43%

57% O Fiscalizacién por informes
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Calificacion profesional de los encargados de Control
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