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EL CONTROL COMO FUNCION

1. INTRODUCCION

Una de las preocupaciones bisicas que debe tener el estudioso del Dere-

cho es la de definir con precisién las instituciones.

Una buena delimitacidn y descripcidn de un instituto permitira la cons-
truccién de un sistema coherente y eficaz; por el contraric, una errénea apre-
ciacibén scbre la naturaleza de una determinada institucién conducirs, inevipé
blemente, al seguimiento de caminos equivocados Y, por ende, a la elaboracién

de conclusiones errdneas.

Ia labor cde determinar acertadamente la naturaleza juridica de las ins-
tituciones adquiere asi una importancia pfimordial. El estudio ontcldgico, el
andlisis de lo esencial, constituyen enton~es el primer paso a dar, ya que solé-
mente a partir de estag definiciones primarias puede elaborarse un sistema 1&gi-

Co, Yy por sobre todo, fundado en una concepcién realista del derecho.

La finalidad perseguida en este trabajo sera, por tanto, intentar con-
tribuir al esclarecimiento del "ser del control”, nc tantc en lo gue hace a la
inclusidn de novedosas y originales precisiones, siro mds bien con el des=o de
provocar un repensar el temz del control desde su misma base, depurando al mismo
de elementos extraros gue lo han ido deformando con el transcurso del tismpo y

la marcha de lzs instituciocnes.

2. LA ONTOLOGIA DEL CONTROL

Ia primera y fundamental prequnta que debemos formularnos en este inten-
to de redelinear el centrol es: ¢ Porqué se controla ?. lLa respuesta a esta pre— -

gunta nos lleva a la necesidad de efectuar una serie de apreciaciones de signi-
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tiva importancia.

En primer lugar se ha dicho, con acierto, que el control “"es de la esen-
cia y esta Intimamente vinculade a un régimen democritico de gobierno" (1). Se-
ria innecesario analizar aqui todos y cada uno de los principios democraticos
que reclaman la necesidad de un control, por ser vastamente conocidos y difundi-
dos. Lo que si importa es destacar que partir de este punto para un estudio ang
litico del control no es partir del principio. En efecto, decir que un funciona-
rio que maneja parte de la hacienda plblica debe ser controlado porque el pueblo
debe saber de que manera se administra su patrimonio no nos responde a nuestro
interrogante del "porqué del control"; a lo sumo, seria una explicacién del "pa-
ra qué" del control. Y podriamos, continuando una linea de poéibles justificacio
nes del ser del control, seguir dando ejemplos que no nos ayudarian a esclarecer

el punto que hemos propuesto para una nueva reflexién.

El andlisis deberd partir de otro lugar: deberd hacerse a partir del hom
bre. Mirando al hombre y desde el cuestionamiento de su propia naturaleza, pode—
mos descubrir la respuesta a este interrogante inicial que nos hemos planteador
¢ Porqué motivo es necesario que se controle al funcionario que administra la

.

hacienda_estatal 7.

En el sentido en que venimos hablando, debemos destacar dos elementos
antropoldgicos esencialeé:
| al ~La posibilidad connatural al hombre de cometer
error.
b} La posibilidad connatural al hombre de hacer el

mal.

El hombre, como ser racional, posee inteligencia, pero &sta es limitada:
siempre estd latente en la actividad del honbre la posibilidad de errar.
W/l

__{l) ENRIQUE SIIVA CIMMA; "El Control Pablico"; Ed."Publicaciones de la
Contraloria General de la Repiblica"; Caracas - Venezuela; 1976;
Pag. 27
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El hombre, como ser espiritual, posee aptitud para obrar el bien, pero

sin embargo tiene en si una inclinacidén natural hacia el mal.

El conjunto de estas dos cualidades humanas nos da la respuesta al inte-
rrogante planteado: se controla porque el funcionario puede cometer un error o
incurrir en un hecho dolosc en perijuicio del Estado. Y esta respuesta, que pare-
ce simple y remanida, no siempre se ha tenido en cuenta para seguir analizando
el tema del control, ni se ha visto con claridad, ni compartido plenamente. Va-
rias posturas podriamos citar en las que estas dos verdades fundamentales del

hombre han sido negadas o desvirtuadas.

a) Mencionaremos, en primer lugar, a las concepciones totalitarias, en las
que las formas de control son sofocantes y represivas y no persiguen el cuidado
de los bienes <e la comunidad, ys3 que los bienes no son de la comunidad sino del
Estado en cuanto tal. Tor lo tanto, dichas concenciones son ajznas a la funcidn

de contrcl, al menos de 1a del tipode que venios hablando.

p) Una postura lj_bel;al originaria, filesdficawente hablando, nos va a decir
que el honbre es naturalmente buenc. Asi, como 18gico corolario, queda eliminada
la segunda de las carencias humanas mencicnadas como fundamento de la necesidad
de contrelar. La consecuencia: uns actividad ce contralor incormleta, ocupada
sGlo en la blsqueda del error v nasada en una absoluta confianza en la moralidad
del actuar de los funcionarios y, zdemds, la 2liminaciér de toda sancién cue im-
plique, como presupuesto de aplicacidn, el dolc, subsistiendo sdlo aguellas des—

tinadas a reprimir la negligencia o la impericia.

) Una visién pesimista {luterana), va a afirmar que 2l hompre es un ser ::'.ef_i_.
nitivamente corromoido, inmersce en un estado de wecado e imperfeccidn del que
no puade salir. Ia consecusncia: la mds absoluta desconfianza por varte del que
controla con relacién sl controlado y por parte del pueblc con relacidn al que

controla.

d) Otra posicidn, oujetaple, mds concreta v mxderna, €s la qe Enricue Silva
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Cimma cuando afirma: "Bien podriamos expresar.que no hay democracia sin control,
ni control sin democracia" (2). Todo_lo que de cierto tiene la primera afirma-
cién, lo tiene de erréneo 1la sequnda. El control no es privativo de una u.otra
forma de gobierno, porque no se vincula a la legitimidad del gobernante de turno
sino a la propia naturaleza humana. Es mds, existieron y existen eficientes sis—
temas de control que funcionan bajo dictaduras asf como se ha dado el caso de
dictaduras que sofocaron los organismos de control. No creemos, por tanto, que
el control como funcidn sea privativo Yy exclusivo de los sistema democriticos,
sino qué funciona bien en cualquier sistema que respeta aquellas dos verdades

antropoldgicas fundamentales que hemos tomado como referentes.

Estos son, simplemente, algunos ejemplos de teorias que no han captado con
justeza la naturaleza humana y, por consiguiente, han elaberado sistemas aleja-

dos de la verdad y de la realidad.

Llevando estas consideraciones a la época actual Y & nuestro medio, podemos
advertir que existe un fendmeno que es a la vez oroducto de estas equivecadas
concepciones sobre el hombre y la esencia del control: !z coexisten-ia de una ex-
cesiva cantidad de organismos de control, con funciones muchas veces superpues-—

tas, gue carecen de una real eficacia.

En efecto, se ha venido danzo, esoecialmente en =1 Zmbivo de la Administre-
cidn Nacional,.una prictica inconducente e irreflexiva: la de crear organismos
de control que vengan a suplir el fracaso de los antericres, sin indagar previa-
mente sobre las cauéas de tal fracaso. De esta manera, las funciones ce control
se han ido desplazandc, cuando no superponiendo, sin que ello signifique un mejo
ramiento en la funcidn. Juizd esta actitud ses eroducto 3o una concencidn cuanti
tatdva del control, que sup ne que para lograr una funcisn controladora eficien—
te, pasta con alzar una murallia de contencién integrada por varics organismos
Yy un sinndmero de funcionarios, Dicha actitud olvida que todo redimensionamiento

N

(2} ENRICUE SITVA CIMMA:; Op. cit. pag. 27

|
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i



e

de la actividad de control debe estar presidido por la idea del enriquecimiento
cualitativo de la funcidn, que nada tiene que ver con la cantidad de funcicna-

rios ni de organismos.

En nuestro pais debe volverse sobre el tema. Ia doctrina internacional y la
nacional vienen elaborando nuevas formas de control gque cuestionan el tradicio-
nal concepto de la actividad. .Ser& necesario, pues, un esfuerzo por captar di-

chas inquietudes, adaptarlas a nuestro medic y receptarlas legislativamente.

Esto nos lleva al sequndo interrogante de capital importancia en cuanto
al tema que tratamos: ¢ Qué caracteristicas debe tener el control para ser efi-

ciente ?

3. EFICIENCIA DI7, CONTROL

Ha quedadc planteado 2] segundo interrogante; resta ancora intentar dilu-
cidarlo. Y para lograrlo, deberemos partir, nuevamenta y como 2s 18gico, del

principio.

El hombre puede ser sujeto de error y de actividades dolosas. #stc nos
marca desde va cual seri =1 anbito controlado, o dicho de otra manera, donde de-
o2 poner su mirade 21 gue controla. Veznos, ademfs, como L2ne actuar el caue con-

1

trola:

a} En primer lugar, dederd tener conciencia de que tambign en &1 se dan las
verdades axiomiticas que venimos exprasando come base o funcamentoUltino de ecte

trabajo. También el cue controla puede incurrir en errcr ¢ dolo. Esto deberd lle

o) ré también comprender aczbadamente la dimensifn Ge su tarea. bl controdl
es algo asi como el reversc del LOCEr, pero es tamolén poder. £l funcionario gue
controla deber& entender su labor como un servicio a la comunidad y verse a si
mismo como un servidor.

)
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c) El funcionarioc que controla debe mantener una total neutralidad ante lo
que controla. Personalmente, no creoc ni necesario ni prudente establecer reglas
y excepciones. Decir, por ejemplo: "la honestidad es la regla y la actividad do-
losa es la excepcidn" es algo que comparto como expresidén de carfcter general,
peroc que ro e parece aplicable a la funcidn de control. Quien controla no tiene por
que presumir buena o mala fe, efiencia o error. Esto, inclusc, puede llegar a
ser contraproducente para su trabajo. Si quien controla presume la buena fe y
lafeficiencia, se tornaré exageradamente confiado y no pondrd en su tarea el ce-
lo debido. Si presume la mala fe y el errcr, se tornard exageradamsnte receloso
y se constituird en una traba en el funcionamiento de la administracidn. Esta
Gltima actitud, por ejemplo, subyace,-a veces inconcientenente, en aquellos fun-
cionarios incomprensiblemsnte meticulosos que adootan una postura de cont;’bl
irritantemente formalista, que procuce a la larga una consecuencia lamentaple:
causan con sus cbjeciones y renaros nds perjuicios que l1os Tie podria haber cau-
sado un acto no del todo perfecto fofnnlmente, pero juridicamente viable. Por
ello, depe mantenerse la neutralidad y anélizarse el acto con apsoluta objetivi-

dad, sin pensar siguiera en excepcicnes ni reglas.

d) Quien centrola, por dltimo, no debe perder de vista lo legitimo por ir de-
tras de lo legzl. Las nocicnes de justicia v equidad deben presidir tambisn el
control. Y &sto es asi porgue asi como el nombre posee la capacidad de darse
las leyes mds ecuilibradas v admirables también puede, muchas veces, encontrar
una zona de oscuridad dentro de esa misma ley, gue le permite contrariar su espl
ritu. La comnidad confia en que guien controla velard por sus intereses vy, &

vecas, la mera zplicacidn de la ley no nasta oara tutelarlos. Estas refleriones

Epuntan a que aspiramcs a un futuro en ue la funcidn de control no esté domina-

1oy un positivismo uridice sino abierta al logro del bizn comdn.

2} rinalmence, existen otras caraecteristicas esenciales que depe poseer quien

b rcontrola, como el aparticismo politico en la funcifn de control, la imparciali-

Qac, la independencia, la idoneidad, etc., que por haber sido vastemente discuti

eeadif
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das y poseer una mayor obviedad, no seran analizadas aca.

La otra cara de la moneda es la actitud de quien es controlado. No pocas
veces quien.asume la funcidén de control se ve entorpecido v molestado en su ac-
ciocnar por funcionarios a quienes fastidia ser controlados. Van creando asi, o
al menos lo intentan permanentemente, verdaderas "zonas de exclusidn" donde el
control no debe penetrar. Se hace necesario, ante esta realidad incbjetable,
efectuar una ardua tarea de educacifn comunitaria al respecto, a los efectos de
loérar que la funcidn de control adquiera consenso y aceptacidn y sea mirada
como un elemento esencial de la vida democritica. Asi, quizds, pueda consequirse
que todos colaboren con quien controla, abierta y lealmente, pensando en el bien

comdn y en el engrandecimiento del pais.

Ohjetividad del que controla, que implica no presumir bondades ni malda-
des, ineficiencia ni eficiencia, v lealtad en el controledo, que implica colabo-
racidn y resmeto a quien contrela, son los dos pilares nasicos sopre los que ha-

brd de contruirse una funcidn de control eficiente, agili y segura.

4. CONCLUSION

Lleganos asi a las siguientes conclusiones:

a) Todo intento de anzlizar la funcidn de contrel debe partir de clarificar
cual es el ser del control, o lo que es lo misme, porcue se controla. A nuestro
juicio, la respuesta es doble: la posibilidad de errar v la mosibilidad de come~
Ter actos dolosos, ampas connacurales al hombre. A partir de aqui vendran todas
iew vinculacionss ocsinles entre acto administrativo, contrel v orincigpios asmo—
mrdticns, pero sblo entendiendo en toda su profundidacd estas dos verdades funda-
~mmeales dol hombre, serd posible edificar con acierto una determinaca forma ae

cmortrol.

i T - . oy e = . ey - e 3 : i~ P . N L e me ~ =
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los limites dentro de los cuales verd enmarcada su funcidn el controlador. Dicho
de otra manera, la necesidad de reelaborar la funcidn de control a partir de //
nuevos referentes que excedan el campo de lo meramente legal para tener como fun

damento y finalidad el bien comdn.

¢c) La conveniencia de una concientizacidén plblica sobre la importancia y la
necesidad de una funcidn de control que realmente alcance los fines para cuya
consecusifn existe., De esta manera, quien controla serd debidamente respetado
en su funcién y, lo que es mis importante, se sentird avalado por su comunidad,

que es en definitiva aquella para y por quien trabaja.
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