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INTRODUCCION

Karl Loewenstein sefialaba que la historia del constitucionalismo no es sino la
historia de la lucha de los hombres por controlar el poder politico, aseveracion que a
la luz de los hechos se corrobora y es preocupacién constante de quienes se dedican a
estudiar como se legitima, se divide y se limita el poder de los gobernantes.

En esa linea, el motivo que nos impulsa a emprender el presente trabajo, es
tener el convencimiento de que mas alla de su reconocimiento en nuestra Carta
Politica, los 6rganos constitucionales deben tener legitimidad democratica y ésta solo
se alcanzara cuando los ciudadanos tengan la certeza de que las entidades mantenidas
con sus impuestos, cumplen efectivamente con las funciones que el poder
constituyente les ha asignado y en el caso especifico de la Contraloria General de la
Republica, el rol de fiscalizar y exigir rendicién de cuentas sobre la utilizacion de
recursos publicos no solo a funcionarios de menor jerarquia sino a quienes ostentan

el poder politico de la nacion en un momento determinado.

Sabido es que con el transcurrir del tiempo y el desarrollo tecnolégico la
Administracion Publica se ha modernizado y especializado por lo que el control
politico que hasta hace unas décadas descansaba en el Parlamento requiere mas que
nunca el apoyo de un o6rgano &gil y técnico dotado de herramientas e incentivos

adecuados para proveerle de informacion veraz y oportuna.

Siendo asi el presente trabajo, parte de una interrogante, es decir de
preguntarnos si la férmula constitucional de eleccion del Contralor General de la
Republica escogida por los constituyentes de 1993 contribuye a dotar de autonomia a
la institucion respecto del poder politico y a que esta entidad cumpla con el rol

técnico y especializado que le corresponde en forma independiente y oportuna.



En el afan de contestar a esta pregunta, el objetivo principal de la tesis sera el
de aportar evidencia empirica que demuestre nuestra hipdtesis de trabajo, es decir
que en la realidad se verifica una correlacion negativa entre la forma de eleccion de
su maxima autoridad y la autonomia funcional de la Contraloria General proclamada

en la Constitucion de 1993.

A la luz del presupuesto tedrico que la “autonomia” que la Constitucion
reconoce a la Contraloria General no es otra cosa que el correlato del principio
constitucional de separacion de poderes; el presente trabajo pretende evidenciar
empiricamente que la formula de eleccion del Contralor General no permite que este
organo constitucional ejerza su funcion con la autonomia funcional que nuestra carta
politica le reconoce, lo que repercute directamente en la independencia del Contralor
y de los auditores, y en el cumplimiento de su rol técnico y especializado, lo que, en
buena cuenta, afecta en Ultima instancia el principio constitucional de separacion de

poderes.

Existe abundante bibliografia constitucional sobre la Constitucién Organica®
y el control del poder politico pero ninguna especifica sobre el alcance del principio
de division de poderes en cuanto a los 6rganos extrapoder u rganos constitucionales,
sobre el significado y alcance de su autonomia y sobre el rol que estos organos de
rango constitucional juegan en el sistema de pesos y contrapesos de poder; del
mismo modo, existen varios proyectos de ley que intentaron modificar en los ultimos
afios la férmula constitucional de eleccion del Contralor General sin éxito, los cuales

también seran objeto de estudio, siendo éste en general el estado de la cuestion.

Para abordar el tema presentado, la presente tesis se divide en cinco capitulos;
en el primero se abordara el marco metodologico del trabajo, el problema de
investigacion y su justificacion desde una Optica constitucional, se precisara la postura
del autor respecto a los métodos utilizados para emprender una investigacion juridica

y se daran razones para justificar el enfoque metodolégico empleado.

! Cuando hablamos de Constitucién Organica aludimos a la parte de la carta politica que se ocupa de
la divisién de poderes y distribucion de competencias, en oposicion a la Constitucién Dogmatica que
es la parte donde se reconocen derechos fundamentales.



En el segundo capitulo se hard un necesario recuento de los antecedentes
histéricos de la Contraloria General, la forma en que a través de los afios se fue
pergefiando su autonomia respecto del gobierno, se estudiara la férmula de eleccion
de los titulares de las entidades superiores de control en otros paises segun sus propias
Constituciones, comparandolas cuando sea necesario con el modelo peruano y
finalmente se realizard un estudio comparativo con la forma de eleccion de los

titulares de otros drganos constitucionales.

En el tercer capitulo se precisara el marco normativo y juridico estudiado y el
significado y alcance de los términos, conceptos, instituciones y categorias que se
utilizaran en la tesis, como el principio de separacion de poderes, los 6rganos
constitucionales autonomos, el tipo de poder que ostenta la Contraloria General y
finalmente los proyectos de ley presentados a la fecha, que buscan modificar la forma
como se elige al Contralor General de la Republica en nuestro pais.

Partiendo de la premisa que solamente investigando el pasado, es decir
recopilando evidencia empirica se pueden explicar las causas del desempefio actual de
nuestras instituciones y predecir su accionar en el futuro, en el cuarto y quinto

capitulo se analizara cualitativa y cuantitativamente el problema planteado.

De esta manera, en el cuarto capitulo se describiran los procesos de eleccion y
remocion de contralores desde la entrada en vigencia de la Constitucion de 1993, se
describirdn y analizaran datos concretos que ilustran el problema planteado respecto
de cada uno de los contralores elegidos, datos que fueron recopilados y extraidos de la
realidad siendo la fuente de informacién de tipo documental; finalmente en el quinto
capitulo se resefiaran los resultados de la encuesta realizada entre auditores de la
entidad sobre el problema de investigacion siempre con el objeto de reunir evidencia

empirica que permita contrastar las hipétesis planteadas.

Evidentemente esta tesis no busca agotar el tema planteado, y menos aun lo
inicia, sino que intenta contribuir en algo a la lucha constante de los hombres por
controlar y poner limites a quienes ejercen el poder politico pues al fin y al cabo, ese

es el thelos del Derecho Constitucional.



PRIMER CAPITULO

MARCO METODOLOGICO




1.1- APUNTES PRELIMINARES

Elaborar un enfoque metodoldgico correcto representa un dificil escollo a
superar cuando se emprende una tesis juridica, debido fundamentalmente a que no
existe consenso y por el contrario hay posiciones en pugna, sobre cual es la forma

adecuada de abordar cientificamente un problema juridico determinado.

Existen diferentes puntos de vista y discusiones metodoldgicas entre quienes
sostienen que es suficiente realizar una tesis dogmatica o exegética sobre determinada
institucion juridica y otros autores quienes aseveran que no puede soslayarse el analisis
empirico de la realidad social a través de la ponderacion de datos pues solamente asi

determinada investigacion juridica tendra status cientifico.

Como se advierte la discusion gira en torno a si es posible que la metodologia
cientifica sea aplicable o0 no al ambito de la ciencia juridica y a responder preguntas
como: ¢Qué tipo de saber es el Derecho? ¢Es el Derecho una ciencia? y sobre todo

¢Como es que debe abordarse cientificamente el estudio de un problema juridico?

Sobre qué tipo de saber es el Derecho, existen diversas posiciones, unas que le
niegan carécter cientifico, pues al menos en casos dificiles el Derecho propone mas de
una respuesta correcta, reconociendo en él méds que una ciencia exacta una técnica
valorativa de la razén préactica®; o en todo caso, que el Derecho pertenece a esa arena
movediza de las relaciones humanas donde prima la materia controvertible, donde las
cosas pueden ser y no ser y donde no podemos alcanzar la verdad plena sino

perspectivas de acuerdo a las circunstancias.®

Quienes si reconocen status cientifico al Derecho no se ponen de acuerdo sobre
su objeto, pues en realidad, no se trataria de una ciencia Unica, sino de una pluralidad
de saberes con caracter epistemologico variado: ciencia dogmatica, teoria general del

derecho, sociologia juridica e incluso I6gica normativa.

’ATIENZA Manuel, LAS RAZONES DEL DERECHO, Instituto de Investigaciones Juridicas de la
Universidad Nacional Auténoma de México, 2005. Pag. 219.

*TRAZEGNIES GRANDA, Fernando de, PENSANDO INSOLENTEMENTE, Pontificia Universidad
Catolica del Perd, 2001. Pag.153 y 154.



No pretendemos desviarnos del tema central de la presente tesis, sin embargo
creemos que todo investigador antes de emprender el estudio de determinado problema
juridico tiene que resolver previamente un problema epistemoldgico, pues dado que
hay diferentes perspectivas, el jurista tendra que optar por considerar con que método

ha de aproximarse a su tema de investigacion.

1.1.1.- El Derecho como ciencia juridica y el método cientifico aplicado al

Derecho

Corresponde a Mario Bunge la clasificacion de las ciencias entre formales y
factuales y estas Gltimas, entre ciencias naturales y sociales o culturales*. EI Derecho

se encontraria entre las ciencias sociales y culturales, bajo el siguiente esquema:

- CIENCIAS FORMALES: Estudian ideas: Logica, Matematica

- CIENCIAS FACTUALES: Estudian hechos. A su vez se subdividen en:

CIENCIAS NATURALES: Fisica, Quimica, Biologia, donde
se constatan datos y regularidades de la realidad, que llevan a

explicar y predecir hechos futuros.

CIENCIAS SOCIALES: Psicologia, Sociologia, Economia,
Ciencia Politica, Historia y Derecho; buscan describir y
explicar los hechos naturales y sociales, como son en la

realidad, independientemente de su valor emocional.

Agrega Bunge que el método cientifico es un modo de tratar problemas
intelectuales y en consecuencia puede utilizarse en todos los campos del
conocimiento, siendo la naturaleza del objeto de estudio, la que permitira métodos y

técnicas especiales, pero siempre subyace a todas ellas, el método general.®

*BUNGE Mario, La Investigacién Cientifica, Coleccién Ariel, Segunda Edicién, Barcelona, 1972.
Pag. 41
SIbidem.



Afade el autor que las ciencias formales son autosuficientes, las factuales en
cambio, necesitan de la experiencia para su convalidacion, es por dicha razén que es
relativamente sencillo arribar a la verdad formal completa, mientras que la verdad
factual es huidiza, pues el conocimiento cientifico de los hechos es siempre parcial,

incierto y corregible.

Herndndez Sampieri por su parte sefiala que la investigacion cientifica
aplicable a todas las ciencias en general es sistematica, empirica y critica; sistematica
porque existe una disciplina para realizar la investigacion que no deja los hechos a la
casualidad; empirica porque se recolectan y analizan datos extraidos de la realidad y
critica porque se evalia y mejora de manera constante; la investigacion cientifica,
afiade el autor puede ser mas o menos controlada, mas o menos flexible, mas o

menos estructurada, pero nunca caética y sin método.°

A nuestro juicio, y sin tener la pretension de dar el tema por zanjado, la
investigacion juridica comparte con los demas campos del conocimiento el método
general de toda investigacion cientifica, pero por sus particularidades propias que a
continuacion abordaremos, tendra métodos y técnicas especiales, siempre

supeditadas a la corriente epistemoldgica a la cual el investigador se adscriba.

1.1.2.- El enfoque metodoldgico desde las diferentes corrientes

epistemoldgicas del derecho

La forma de abordar un problema juridico estara condicionada y respondera
en buena medida a las concepciones filoséficas del investigador, como a
continuacion intentaremos explicar.

1.1.2.1.- El Método de Investigacion Juridica desde el Positivismo

La definicidon del Derecho como una ciencia social igual que las otras, no es

pacifica; segun Hans Kelsen, padre del positivismo juridico, las ciencias sociales

*HERNANDEZ SAMPIERI Roberto, FERNANDEZ COLLADO Carlos, BAPTISTA LUCIO Maria
del Pilar, METODOLOGIA DE LA INVESTIGACION, Editorial Mac Graw Hill, Quinta edicion,
Meéxico, 2010.
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buscan explicar conductas humanas, en funcion de relaciones causa a efecto; sin

embargo el Derecho no tiene en modo alguno esta funcion.

El Derecho es un orden social coercitivo que atribuye sanciones a
determinadas conductas a través de una relacion de imputacion a diferencia de las
ciencias facticas que describen relaciones de causalidad’; siendo asi, el Derecho en
realidad no describe hechos como las ciencias sociales sino normas y las relaciones
sociales que ellas establecen, por lo que en esencia no es una ciencia social sino una

ciencia social normativa.

Robles Morchén va mas alla y sefiala que al no ser las normas juridicas, ni
I6gica ni empiricamente contrastables en la realidad, segun los pardmetros del

positivismo hay que negarle cualquier dimensién cientifica al Derecho.®

En el mismo sentido, Alchourron y Bulygin refieren que el Derecho como
ciencia normativa es una categoria autonoma distinta e independiente de las ciencias
formales y las empiricas, pues las ciencias sociales estudian hechos, mientras que el
Derecho estudia normas, su pretension es encausar conductas, pero en si mismo el

Derecho no estudia conductas.

Si un investigador tiene una postura proxima al positivismo, y ve en el
Derecho, la norma juridica, su objeto de estudio no serd la eficacia de las normas en
la realidad social, ni la justicia que éstas alcancen, sino su validez dentro del
ordenamiento juridico; por lo que la metodologia juridica empleada sera la

dogmatica juridica.

La aproximacién al Derecho como objeto de conocimiento desde este punto

de vista se orientard entonces a la aprehension del contenido significativo de los

"KELSEN Hans, Introduccién a la Teoria Pura del Derecho, Universidad Auténoma de Méjico,
Instituto de Investigaciones Juridicas, México, Tercera Edicion, 2001. Pag. 31

®ROBLES MORCHON Gregorio, EPISTEMIOLOGIA Y DERECHO, Ediciones Piramide, Madrid,
1982. Pag. 32
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términos que integran cada una de sus fuentes y a la determinacion del alcance de

estas fuentes de acuerdo con el fin para el que fueron expedidas.’

El enfoque metodoldgico empleado por un investigador positivista aspirara
por consiguiente a insensibilizar el conocimiento del Derecho respecto de la
naturaleza, de la politica, la ética, la sociologia, la psicologia y la historia. El
Derecho queda asi centrado en la norma, reducido a su pureza Yy la ciencia lo

considerara en cuanto norma, sin preocuparse del contenido™

Para un investigador positivista el proposito de cualquier investigacion sera la
averiguacion del sentido (“interpretacion”) de las normas juridicas dentro de
determinado ordenamiento juridico coherente, pleno y sin contradicciones y esto se
lograra a partir de la hermenéutica y la argumentacion racional; en ese sentido sera
irrelevante emplear un método cuantitativo o estadistico que demuestre en los

hechos, el mayor o menor cumplimiento de una norma juridica.
1.1.2.2.- ElI Método Juridico desde el lusnaturalismo Racionalista

Desde un punto de vista iusnaturalista, el Derecho no esta descrito en las
leyes sino que, siguiendo a Vinogradoff, esta grabado en el corazén de los hombres y
es comun a todas las tribus de la Tierra; esta corriente halla su fundamento en la
naturaleza racional del hombre, pues las normas juridicas son deducciones de la
raz6n™, por consiguiente el Derecho debe estar siempre entrelazado con las
aspiraciones de justicia y cualquier problema juridico debe ser abordado desde esta

oOptica.

En esta linea, Martinez Roldan manifiesta que si bien el Derecho ha sido y
puede aun ser utilizado con la finalidad de preservar un statu quo, legitimar

privilegios o atizar conflictos sociales, sin embargo, por lo menos en teoria, el

SGIRALDO ANGEL Jaime, GIRALDO LOPEZ Oswaldo, METODOLOGIA Y TECNICA DE LA
INVESTIGACION JURIDICA, Libreria Ediciones del Profesional, Sétima Edicion, Bogota, 1996.
Pag. 8

YHERNANDEZ GIL, Antonio, PROBLEMAS EPISTEMOLOGICOS DE LA CIENCIA JURIDICA,
Civitas, Segunda Edicion, Madrid, 1981. Pag. 89/90

/INOGRADOFF, Sir Paul, INTRODUCCION AL DERECHO, Fondo de Cultura Econémica,
Meéxico, Segunda Edicion, 1957. P4g. 167.
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Derecho pretende dar solucion a los problemas reales, desde una concepcién de
justicia y equidad.*?

El Derecho se presenta asi como un concepto equivoco, pues en él existe un
elemento moral que determinara sus bases estructurales®®; en ese sentido, si una
investigacion juridica indaga sobre la justicia de determinado marco normativo, su
enfoque sera de corte filosofico y el método empleado sera distinto, pues otro es su
objeto de estudio, vinculado mas a principios morales con pretension de ser
universalmente validos e intemporales, basados siempre en una concepcion

axioldgica de la justicia.

1.1.2.3. EI Método de Investigacion Juridica desde el Realismo

Segun esta corriente, los fendmenos normativos no deben considerarse como

postulados metafisicos ajenos a la realidad de los pueblos que pretenden regular**

Siendo asi, el derecho vivo y auténtico no esta constituido por las normas
juridicas ni por las legitimas aspiraciones de justicia sino por el derecho aplicado y
concreto; por tanto, éste debe ser el Unico objeto de investigacion de la ciencia
juridica, pues lo mas importante no es ni la justicia ni la norma valida sino el
Derecho como fendmeno historico social que nace espontaneamente del pueblo y es
la expresién genuina del sentimiento juridico popular, el derecho pues esta en la vida

social y a ella hay que acudir para conocerlo.

El realismo juridico va en contra de las posturas formalistas, que consideran
el derecho como algo ya dado, y cuyo conocimiento supone tan sélo una labor de
exégesis, desligada del acontecer social, pues la investigacion del derecho, no supone
solo un conocimiento exegético, sino que su mision consiste en investigar lo que

realmente el derecho es, al manifestarse en la vida social de los hombres.

12\MARTINEZ ROLDAN Luis y FERNANDEZ SUAREZ Jesis A. CURSO DE TEORIA DEL
DERECHO. Editorial Ariel, Barcelona, Segunda Edicion, 1999. Pag. 21.

BARANZAMENDI Lino, LA INVESTIGACION JURIDICA, Editorial Grijley, Segunda Edicién,
Lima, 2010. P4g. 50

Y“GIRALDO ANGEL Jaime...Op Cit. P4g. 3
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Lo que debe buscar una investigacion juridica entonces sera la eficacia o
ineficacia de una norma en la realidad, y en consecuencia serd necesariamente de
caracter historico-social, y se orientara al estudio del comportamiento de los
miembros de un determinado grupo social y como éstos, cumplen o incumplen el

marco regulatorio objeto de estudio.

Para esta postura, la metodologia socio juridica considerada como ciencia
empirica o de la experiencia sera la indicada para abordar el problema y abarcara un
conjunto de procedimientos adecuados para la indagacion de los hechos sociales™; es
en este tipo de trabajos donde serd necesaria la elaboracion de hipétesis con la

pretension de aportar evidencia que acredite las mismas.

Este tipo de investigacion se diferenciara tanto de la investigacion de caracter
filoséfico sobre la justicia de la norma, como de la mas tipicamente juridica acerca
de su validez, pues siguiendo a Bobbio, el problema de la eficacia de las reglas
juridicas no es un problema estrictamente juridico sino fenomenologico del

derecho®®.

Debe concluirse sin embargo como acertadamente refiere Solis Espinoza, que
en la actualidad, si bien nadie duda de la existencia de diferentes formas de abordar
un problema juridico; es decir de la validez cientifica de investigaciones dogmaética
juridicas, empirico-socioldgicas (y afadiriamos también de las investigaciones
filoséficas) metodologicamente se reconoce la absoluta interdependencia y

complementariedad que ha de existir entre ellas.*’
1.1.3.- El enfoque metodoldgico y la concepcidn ideoldgica del investigador
Existe otro elemento que influye decididamente en la elaboracién de una tesis

y no es otra cosa que la concepcion ideoldgica del autor; en efecto, no existe nada
mas teflido de ideologia que los conceptos clasicos que el Derecho cotidianamente

1550LIS ESPINOZA, Alejandro, METODOLOGIA DE LA INVESTIGACION JURIDICO SOCIAL,
Editores B y B, Lima, Pert, 2001.P4g. 30.

*BOBBIO Norberto, TEORIA GENERAL DEL DERECHO, Editorial Temis S.A., Segunda Edicién,
Santa Fe de Bogota, 1997. Pag. 22.

YSOLIS ESPINOZA, Alejandro, Op. Cit. Pag. 14.
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aborda como “la justicia”, “el interés publico”, “el bien comdn”, “la igualdad”, “la

libertad”, “el poder”, “el derecho de propiedad”, “la independencia” etc.

Siendo asi, un conocimiento desideologizado del Derecho es sumamente
complicado pues siempre estara impregnado por la subjetividad del intérprete, mas
aun cuando de las normas juridicas no se puede predicar las categorias verdad —

falsedad como ocurre con las ciencias formales y la mayoria de las ciencias sociales.

En ese sentido, acierta Ramos Nufiez cuando sostiene que en realidad no
podemos probar que una hipoétesis es verdadera o falsa, sino mas bien argumentar
que fue apoyada o no de acuerdo con ciertos datos obtenidos en nuestro estudio, pero
en modo alguno una investigacion juridica nos dird algo mas concluyente o para
decirlo en otros términos, no se acepta una hipotesis mediante la elaboracion de una

tesis, sino que se aporta evidencia a favor o en contra de ésta.®

En la presente tesis se suscribe también esa idea, pues mientras que de las
ciencias formales y aun de las ciencias naturales, se puede decir que un hecho es
verdadero o falso por estar el objeto de estudio bajo relaciones de causalidad, del
lenguaje normativo, y por consiguiente de una norma juridica, no tiene mucho

sentido predicar dicha dicotomia: verdad-falsedad.

En consecuencia y yendo al punto central de nuestra tesis, podra decirse que
una norma determinada, en este caso especifico la norma constitucional que regula el
acceso al cargo de Contralor General de la Republica es justa o injusta, arbitraria o
racional, oportuna o inoportuna o incluso conveniente o inconveniente desde un
punto de vista filosofico; podra decirse que es una norma eficaz o ineficaz bajo el
prisma socio juridico y sobre todo podra decirse que es vélida o invélida segun
cumpla con el parametro de validez que encarna nuestra Constitucion Politica desde

un punto de vista positivista, pero en modo alguno que es verdadera o falsa.

1.1.4.- EI método escogido: el Método Juridico Social

BRAMOS NUNEZ Carlos, COMO HACER UNA TESIS DE DERECHO Y NO ENVEJECER EN
EL INTENTO, Editorial Grijley. Lima, 2011.Pag. 129.
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El método escogido debe responder al objetivo de la tesis y en la presente
investigacion el punto controvertido no es la validez ni la pretension de justicia de la
norma constitucional referida a la eleccion del Contralor, sino fundamentalmente la
eficacia del dispositivo constitucional que por un lado reconoce la autonomia de la
Contraloria General y al mismo tiempo establece una férmula de eleccion del
Contralor General con fuerte intervencion del Poder Ejecutivo; en consecuencia,

corresponde realizar un analisis de la eficacia socioldgica de la norma en cuestion.

Debe considerarse que el articulo 82° de la Constitucion Politica que es
materia de estudio es una norma constitucional que no reconoce derechos
fundamentales sino que al encontrarse ubicada en la parte organica de la
Constitucion, limita, legitima y divide el poder politico, por tanto, siguiendo la util
clasificacion esbozada por L. Hart, se trata de una norma secundaria, precisamente
una norma secundaria de adjudicacién pues a diferencia de las normas primarias que
reconocen derechos, la norma bajo estudio confiere potestades o competencias a una

institucion en particular.*®

En la presente tesis se utilizara por consiguiente una perspectiva socio
juridica, se plantearan los objetivos, se esbozara una hipotesis general y tres hipotesis
especificas y se hard un esfuerzo por aportar evidencia empirica cualitativa y
cuantitativa que abone a favor de la hipotesis planteada, sustentada en una sélida
base empirica, basada de acuerdo a los canones metodologicos en hechos dificiles de

desmentir y plenamente verificables.*

Siendo asi, el punto de partida, sera el analisis sistematico, empirico, critico,
cualitativo y cuantitativo de todos los procesos de seleccion de los Contralores
Generales, desde la entrada en vigencia de nuestra actual carta politica y el punto de

llegada, la afirmacion de un criterio propio sobre la problematica de la eleccion del

YHART H. L. Adolphus, EL CONCEPTO DE DERECHO, Editorial Abeledo Perrot, Buenos Aires
—1992.

“PUIGPELAT MARTI, Francesca, FUNCIONES Y JUSTIFICACION DE LA OPINION
DOMINANTE EN EL DISCURSO JURIDICO, J M Bosch Editor S.A., Barcelona, 1994. P4g. 23
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Contralor General que esperamos revele, se ha alcanzado un grado de madurez
intelectual suficiente sobre el tema abordado.

Debe connotarse que la finalidad de una tesis de Derecho, y ésta no escapa a
este propdsito, no debe ser otra que desarrollar una opinion propia y original sobre
un tema determinado y el grado de suficiencia que se ha conseguido, siendo validos

para arribar a la meta cualquiera de los métodos antes sefialados .**

En ese sentido, acierta Ramirez Erazo cuando sefiala que existe una marcada
confusion metodoldgica al pretender aplicar solamente técnicas de la investigacion
social cuantitativa a un objeto tan especifico y sui géneris como es el Derecho que

tiene una metodologia particular.?

En efecto, al Derecho y mas aun al Derecho Constitucional no le hace falta
importar métodos de otras ciencias para probar sus hipotesis, pues es posible abordarlo
desde una aproximacion cientifica, no solo a través del andlisis 16gico abstracto sino
mediante el estudio cientifico de los fendmenos sociales y de los valores

involucrados?®

Para abordar la realidad social bajo estudio se realizard una investigacion y se
procurara contrastar las hipétesis tanto cualitativa como cuantitativamente; sin mas,
luego de esta breve pero necesaria introduccion metodoldgica pasamos a detallar

nuestro problema de investigacion

1.2.- EL PROBLEMA DE INVESTIGACION:

Como es de conocimiento, la Contraloria General de la Republica es el
organo al que nuestra Constitucion ha delegado el poder de control y supervisién
sobre la utilizacion de los bienes y recursos publicos. Su importancia radica en que
no solo es la institucion responsable de poner en practica un sistema fiable de

fiscalizacion sobre las operaciones estatales sino que ademas determina el grado de

“'PEREZ ESCOBAR Jacobo, METODOLOGIA Y TECNICA DE LA INVESTIGACION
JURIDICA, Editorial Temis, Tercera Edicion, Bogotéa, 1999. Pag. 22

RAMIREZ ERAZO Ramén, PROYECTO DE INVESTIGACION, COMO SE HACE UNA TESIS,
Fondo Editorial AMADP, Primera Edicién, Lima, 2010.P4g. 16.

ZNOVELLI H. Mariano, Las Ideas de Kirchmann acerca de la ciencia juridica, Consideraciones sobre
epistemologia y derecho.
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eficiencia en la ejecucion de los proyectos, programas y politicas que desarrolla la
Administracion Publica.

Desde un punto de vista constitucional, la Contraloria General ha sido creada
entonces, como un limite al poder politico, con el fin de que los funcionarios
publicos elegidos por la ciudadania en forma directa o indirecta, no utilicen los

recursos de la Nacion en beneficio particular y contra los intereses de la ciudadania.

De esta manera, en los estados constitucionales y democraticos de derecho
modernos, las entidades superiores de control se han constituido en piezas
fundamentales dentro del denominado ““check and balances™ o sistema de pesos y
contrapesos de poder, convirtiéndose en la practica en las instituciones técnicas

rectoras responsables de luchar contra la corrupcion en la administracion publica.

En efecto, la corrupcion ha dejado de ser un problema menor para convertirse
en uno de trascendencia mundial que involucra gobiernos, 6rganos multilaterales,
empresas transnacionales, partidos politicos, etc., implicando no s6lo un simple
desvio de recursos publicos para uso particular, sino como correlato, la vulneracion
de derechos fundamentales pues no es casual que justamente los paises con mas altos

indices de corrupcion sean los de mayor pobreza.

En nuestro pais el estudio de “Proetica”, “Ipsos Apoyo” y la “Confiep” entre
los afios 2002 y 2010 revela que la proporcion de personas que consideran que el
principal problema del pafs es la corrupcién ha aumentado de 29% a 51%%, de otro
lado, la organizacion “Transparencia Internacional” coloca al Peru, segun su indice
de percepcion de la corrupcion (IPC) en el puesto 44 en el afio 2001; en el puesto 45
en el afio 2002; en el afio 2003 en el puesto 59; en el puesto 67 en el afio 2004; y en

el afio 2005 en el puesto 65.%

La corrupcion es pues un problema para la continuidad del sistema

democratico al haberse erigido como el paradigma de la desigualdad, pues a cambio

“PROETICA, IPSOS APOYO Y CONFIEP (2010) Sexta Encuesta Nacional sobre percepciones de la
corrupcidn en el Pera.

“TRANSPARENCIA INTERNACIONAL, indice de Percepcién de la Corrupcion. para los afios
2001, 2002, 2003, 2004. En http://www.proetica.org.pe/modules.php



http://www.proetica.org.pe/modules.php�
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de un soborno, un individuo obtiene un trato privilegiado por parte del Estado,

quebréndose con ello las reglas del pacto social y el principio de igualdad ante la ley.

Siendo el problema de la corrupcion de primer orden, el “Plan Nacional de la
Lucha contra la Corrupcion” de nuestro pais concluye que: ““la ciudadania encuentra
que el PerG es un pais con un alto indice de corrupcion, en el que no se ejerce un
control sélido de las instituciones publicas, en donde todo tiene un precio y en el que
las relaciones interpersonales se rigen por la desconfianza...”.?

Sobre el particular, uno de los autores mas reconocidos sobre este fendomeno,
Robert Klitgaard sostiene que una de las principales causas del origen de la
corrupcion se encuentra en la existencia de marcos regulatorios deficientes y

aparentemente inocuos pero que en realidad propician précticas de corrupcién®’

En esa linea, (normas aparentemente inocuas que incentivan o0 propician
practicas de corrupcién) la formula de eleccion del Contralor y la actuacién misma
de la Contraloria General de la Republica, parecen no haber estado a la altura de las
circunstancias y por el contrario ante un franco deterioro de su credibilidad e imagen,
por lo que en este contexto, la forma como se escoge al Contralor General de la

Republica, tema central de esta tesis, cobra un relieve especial.

En efecto, la eleccion del jefe de la entidad a la cual la Constitucién le ha
encargado ser el ente superior de control al interior de la Administracion Publica,
puede convertirse en una valiosa oportunidad para que la sociedad civil fortalezca la
transparencia de la gestion publica o por el contrario ser el origen de su falta de

legitimidad

En un Estado Constitucional y Democréatico de Derecho, ningin funcionario
publico puede estar exento de control, sin embargo la férmula que nuestra
Constitucion ha establecido para elegir al Contralor ha optado por entregar a una
persona elegida por quien ostenta el poder politico, amplias facultades discrecionales

y escaso control sobre sus actos. En este escenario, es legitima la expresion politica

®MINISTERIO DE JUSTICIA, Plan Nacional de Lucha contra la Corrupcion y Etica Ciudadana,
documento elaborado por el Grupo de Trabajo auspiciado por el Consejo Nacional por la Lucha
Anticorrupcién, (D.S. N° 004-2006-JUS), Lima, 2007. Pag. 45.

?’KLITGAARD Robert, CONTROLANDO LA CORRUPCION, Editorial Quipus, 1990, La Paz. P4g.
221,
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inglesa a modo de pregunta: "Who watches the watchers?" (¢;Quién controla a los
controladores?).

La forma de eleccion del Contralor General constituye pues un problema
juridico con profunda implicancias sociales, en el entendido de que en todo Estado
Constitucional que se precie de serlo, debe dejarse de lado el gobierno de los

hombres, para convertir éste en un gobierno de leyes e instituciones.

Siendo este el problema de investigacion, es proposito del presente trabajo,
investigar si a la luz de la actuacion de los contralores generales a lo largo de nuestra
historia reciente, éstos han actuado con independencia respecto de los Presidentes de

la Republica que los propusieron en el cargo.

La tesis que se deslizara a lo largo del presente trabajo es que en el Peru del
siglo XXI, el acceso a este importante cargo por mérito y un real consenso politico y
no por una simple propuesta del Presidente de turno a una porcion mindscula del
Parlamento, no solo es conveniente porque lograra una administracién publica mas
moderna y proba, sino que es necesaria pues solo asi se cumplira el principio

constitucional de division de poderes.

1.3.- OBJETIVOS DE LA INVESTIGACION

Habiendo intentado fundamentar el problema de investigacion, es menester
precisar con claridad para evitar posibles desviaciones en el proceso de elaboracion

de la tesis, cuales son sus objetivos.
1.3.1- Objetivo general:

El objetivo general de la tesis es determinar si la formula
constitucional de eleccién del Contralor General de la Republica escogida por
los constituyentes de 1993 contribuye a dotar de autonomia a la entidad que

éste dirige.

Dicho en otras palabras, si se verifica una correlaciéon negativa entre la
forma de eleccion de su maxima autoridad y la autonomia funcional de la

Contraloria General reconocida en la Constitucion.
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1.3.2.- Objetivos especificos

La “autonomia” atribuida a la Contraloria General de la Republica en
la Constitucién Politica se encuentra desarrollada en diversos principios de
control gubernamental establecidos, mencionados y desarrollados en su ley

organica, siendo los principales los de “independencia”, “caracter técnico y

especializado de control” y “oportunidad”.

Para poder cumplir con el objetivo general de la investigacion, es
decir, determinar el grado de autonomia de la Contraloria General es

necesario alcanzar tres objetivos especificos a saber:

1.3.2.1.- Determinar si la formula constitucional de eleccion del
Contralor General permite que los auditores de la Contraloria General ejerzan

sus funciones de control con independencia.

1.3.2.2.- Determinar si la formula constitucional de eleccion del
Contralor General permite que la Contraloria General cumpla con su rol

técnico y especializado de control.

1.3.2.3.- Determinar si la formula constitucional de eleccion del
Contralor General permite que la Contraloria General realice su funcién en

forma oportuna.

1.4.- ENUNCIADO DEL PROBLEMA

El enunciado del problema expresa la preocupacion del investigador sobre lo
que se quiere explicar y en términos generales expresa un tema juridico
problematizado. Siendo asi el enunciado del problema de la presente investigacion es

el siguiente:

¢Como influye la formula constitucional de eleccion del Contralor General de

la Republica en la autonomia funcional de la entidad (expresada en los principios de

control gubernamental de independencia, rol técnico y especializado y oportunidad)

respecto a quién ostenta el poder politico?
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Del enunciado anterior se desprende, como lo aseveramos al describir los

objetivos especificos de la investigacion que al mismo tiempo se pretende determinar

si la formula constitucional de eleccion el Contralor General, influye en su

independencia, en su rol técnico y en la oportunidad en que cumple su rol de control

gubernamental.

1.5.- HIPOTESIS DE LA INVESTIGACION

1.5.1.- Enunciado de las hipotesis

Partiendo de los objetivos trazados se planteardn las hipotesis y se
procedera a la definicion de los conceptos comprendidos en las mismas. El

enunciado general de la hipotesis es el siguiente:

1.5.1.1 Hipotesis general (tedrica):

La férmula constitucional de eleccion del Contralor General de la
Republica es un factor determinante que le resta autonomia respecto del poder
politico de turno y en consecuencia afecta negativamente a la independencia,
al caracter técnico y especializado del control gubernamental y a la

oportunidad en que efectla su trabajo.

1.5.1.2 Hipotesis especifica (de trabajo):

La intervencion directa de quienes ostentan el poder politico en la

eleccion del Contralor General de la Republica; contribuye a que en las

acciones y actividades de control, el Contralor General y los auditores

gubernamentales no cumplan su funcion con independencia.

La intervencion directa de gquienes ostentan el poder politico en la

eleccion del Contralor General de la Republica; contribuye a que en las

acciones y actividades de control, la Contraloria General no cumpla con el

principio de caracter técnico y especializado de control.
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La intervencion directa de quienes ostentan el poder politico en la

eleccion del Contralor General de la Republica; contribuye a que en las

acciones y actividades de control, la Contraloria General no cumpla con el

principio de oportunidad.

Es decir que lo que se pretende demostrar es que a pesar que la
Constitucion le reconoce autonomia a la Contraloria General, esta no llega a
concretarse debido a que los factores politicos que intervienen en la eleccion
del Contralor de la Republica impiden la plena vigencia de los principios de
control gubernamental de independencia, caracter técnico y especializado de
control y oportunidad, principios que no son mas que la expresion del viejo
requerimiento de Montesquieu sobre la separacién de poderes como una
exigencia irrenunciable en un Estado Constitucional y Democratico de
Derecho.

1.5.2.-Definicién de conceptos comprendidos en la hipotesis de

trabajo (Desarrollo de la hipotesis)

“Férmula constitucional de eleccion del Contralor General de la Republica”:

El Contralor de la Republica es elegido por mayoria simple al interior de la
Comision Permanente del Congreso y es propuesto por el Presidente de la

Republica.

Este procedimiento en teoria se realiza cada siete afios y es el
escenario en el que se presenta el problema real objeto de la investigacion y

cuyas hipotesis se espera confirmar.

De la formula constitucional elegida se desprende que si bien es cierto
el texto constitucional sefiala que el Contralor General es elegido cada siete
afios por el Congreso de la Repulblica, sin embargo hay una intervencion
directa del Presidente de la Republica, cuyo peso especifico es fundamental
pues es €l quien realiza la propuesta, no al Pleno del Congreso sino a la

Comisidn Permanente.



23

Esta constatacion tiene posteriormente una relacion causal con el
cumplimiento de los principios del control gubernamental, lo que se tratara de

demostrar en el curso de la investigacion.

e “Respecto a quién ostenta el poder politico de turno”: La falta de autonomia

de la Contraloria General y como correlato la falta de independencia que se le
atribuye al Contralor General en nuestra hipotesis de trabajo, se presenta por
la forma de su eleccion, siempre con relacion al Presidente de la Republica,
quien dirige el Poder Ejecutivo y quien ostenta la cuota de poder politico mas

fuerte dentro de la estructura de poder de la Nacion.

e “Cumplimiento de los principios del control gubernamental”: Los principios

de “independencia”, “caracter técnico y especializado de control” y
“oportunidad” no son una formulacion teodrica o doctrinaria, pues estan clara
y expresamente definidos en la Ley Orgénica de la Contraloria General®®
como desarrollo legislativo de la atribucién constitucional de autonomia
otorgada a la entidad por nuestra Carta Politica, y como tales, son lineas
directrices que subyacen y fundamentan todo el accionar de la Contraloria

General y en consecuencia, son de obligatorio cumplimiento.

1.6.- IDENTIFICACION DE LAS VARIABLES

Los conceptos clave comprendidos en el enunciado de la hipétesis son:

Autonomia: Cualidad atribuida a la Contraloria General por el articulo 82° de la
Constitucion Politica que expresamente sefiala que la Contraloria General de la
Replblica es una entidad descentralizada de Derecho Publico que goza de

autonomia conforme a su Ley organica.

Independencia: Potestad de los 6rganos de control para organizarse y ejercer sus

funciones con independencia técnica y libre de influencias. Ninguna entidad o

%8 | ey N° 27785, Ley Organica del Sistema Nacional de Control y de la Contraloria General de la Republica de 23
de Julio de 2002.
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autoridad, funcionario o servidor publico, ni terceros, pueden oponerse, interferir o
dificultar el ejercicio de sus funciones y atribuciones de control. En la Ley del
Sistema Nacional de Control, esta descrita como “autonomia funcional” en el

articulo 9 inciso c).

Carécter técnico especializado del control: Principio de control gubernamental

descrito en el articulo 9 inciso e) de la Ley Organica de la Contraloria General como
sustento esencial de su operatividad, bajo exigencias de calidad, consistencia y
razonabilidad en su ejercicio; considerando la necesidad de efectuar el control en

funcién de la naturaleza de la entidad en la que se incide.

Oportunidad: Principio de control gubernamental descrito en el articulo 9 inciso e) de
la Ley Organica de la Contraloria General consistente en que las acciones de control
se lleven a cabo en el momento y circunstancias debidas y pertinentes para cumplir

su cometido

1.7.- DEFINICION DE LAS VARIABLES

Las variables del presente trabajo de investigacion son las siguientes:

1.7.1.- Variable independiente:

Eleccion del Contralor

La eleccion del Contralor es la variable independiente porque no esta sujeta a la

determinacion de ninguna instancia ni autoridad al interior de la entidad, sino por el

contrario es una prerrogativa de quienes ejercen el poder politico.

1.7.2.- Variable dependiente:

Autonomia: Atribucion constitucional que se desarrolla fundamentalmente en los

siguientes principios de control gubernamental
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- Independencia
- Caracter técnico y especializado de control

- Oportunidad

Tanto la “independencia”, el “caracter técnico y especializado de control” como la
“oportunidad” son indicadores de la variable dependiente, pues el cumplimiento de
estos tres principios siempre estara en funcion de la variable independiente; asi una
eleccion del Contralor General ajena o al Poder Ejecutivo repercutira necesariamente

en el cumplimiento de estos tres principios de control gubernamental.

1.8.- DISENO DE LA INVESTIGACION

En el caso de la investigacion cualitativa desarrollada en el Capitulo 4, el
disefio del trabajo permitira recopilar y analizar los datos de la investigacion
empirica del problema y demostrar las hipdtesis planteadas al contrastarlas con la
realidad historica; en el caso de la investigacion cuantitativa desarrollada en el
Capitulo 5 el disefio de la investigacion nos permitira corroborar dichas hipotesis y
maximizar la validez y confiabilidad de la informacién recopilada en el capitulo

anterior.

1.8.1 - El Universo de estudio

Para la parte cualitativa, el objeto de estudio sera el conjunto de los procesos de
seleccion de todos los Contralores Generales de la Republica desde 1993, afio de la

promulgacion de la actual Constitucion Politica del Estado, hasta nuestros dias.

Para la parte cuantitativa, el universo de estudio ser4 una muestra compuesta
por una encuesta tomada a un grupo de cincuenta auditores gubernamentales que
laboran en la Contraloria General de la Republica y que pertenecen al Sistema

Nacional de Control.

1.8.2. Unidad de analisis y disefio de la muestra
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La unidad de andlisis o elemento de la muestra para la variable independiente
estd constituida por el proceso de seleccién de los cuatro contralores generales
elegidos durante el periodo materia de estudio; espectro delimitado tanto en términos
de &mbito material y de tiempo o periodo de gestion en el cual se hara el levantamiento

de de la informacion.
1.8.3. Periodo de Investigacion

El periodo de investigacion cubre un total de veinte afios en el cual se
designaron a cuatro contralores generales siguiendo la formula establecida en la actual

Constitucion Politica.

1.9.- TIPOLOGIA DE LA INVESTIGACION

La tipologia permite identificar el procedimiento metodolégico a seguir
en la investigacion y se utiliza en consideracion al objeto y objetivos de la

investigacion.

Sin embargo, cada vez es mas frecuente que las tesis no respondan a un
solo tipo de investigacion (investigacion cerrada), sino a varios (investigacion abierta)
dandose en cada capitulo preponderancia a determinada tipologia pues de lo contrario,

no se podria aprehender en todas sus multiples dimensiones al objeto de estudio.

Modelos, tipos, formas de investigacion, existen un sinnimero de
clasificaciones empleadas por diferentes autores. Méas alla de las denominaciones
empleadas, la presente tesis investigacion responde resumidamente a las siguientes

caracteristicas:

- Es una investigacion explicativa pues busca la comprobacion de la hipdtesis
causal, es decir procura dar respuesta a un problema planteado mediante la

confirmacion de la hipdtesis a través de una relacion causa - efecto.
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Es una investigacion documental, pues utilizara como principal herramienta el
estudio de documentos, noticias entrevistas, notas de prensa, editoriales e

informes de la institucion.

Tiene una parte cualitativa, pues alcanzara resultados a los que no se llegara
por procedimientos estadisticos sino que estard orientada a la comprension en
profundidad del fendbmeno juridico social como un todo integrado con los datos
de acuerdo a lo observado, a través de un proceso inductivo, procediendo caso
por caso hasta llegar a una perspectiva general

Tiene una parte cuantitativa, pues planteado el problema, las hipotesis y las
variables, se definird y seleccionard una muestra, se recolectaran y analizaran

los resultados arrojados y se elaborara un reporte y el analisis de los resultados.

Es una investigacion aplicada pues no busca ampliar el grado de conocimiento
o la replicacion de las conclusiones a otras entidades, sino la solucién de
problemas concretos existentes en la realidad, buscando en consecuencia

confrontar la teoria con la realidad.

Es una investigacion ex post facto, pues no existe manipulacion o control de
las variables, sino que se efectla después de ocurridos los hechos, por tanto

no es experimental ni de laboratorio.

Si bien no es una investigacion historica, se ha realizado una necesaria resefia
historica sobre la Contraloria General, su evolucion hasta su reconocimiento
constitucional y la atribucion de autonomia otorgada por los constituyentes y se
ha comparado la formula de eleccion del Contralor llevada a cabo en diferentes
paises.

No es una investigacion exploratoria pues no solo busca familiarizar al
investigador con el objeto de estudio, sino verificar una relaciéon causal entre

variables.
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- No es una investigacion correlacional pues no busca verificar el grado de
relacién entre variables a través de un indice o factor de correlacion, sino

verificar una relacion causal predecible entre variables.

- No es una investigacion descriptiva porque no solo se describe el fenédmeno
estudiado sino que se centra en la comprobacion explicativa y en la

verificacion de hipotesis.

- Utilizard el método inductivo, pues parte de casos particulares, es decir de
cada eleccion del Contralor General, para arribar a una conclusion susceptible

de ser replicada como regla general.

1.10. TECNICAS DE RECOLECCION DE DATOS

Se entiende como recoleccién de datos al proceso de obtencion de informacion

empirica que permitira la medicién de las variables.

Como refiere Hernandez Sampieri, la recoleccion de datos se utiliza a fin de
obtener la informacion necesaria para el estudio del problema o aspecto de la realidad
social motivo de la investigacion; una adecuada técnica de recoleccion de datos define
su caracter cientifico en la medida que responde a las necesidades de la investigacion
de un problema cientifico, es planificada, controlada y sus resultados son susceptibles

de verificacion?.

Siendo asi, la técnica de recoleccién de datos utilizada para la parte
cualitativa serd fundamentalmente el analisis de fuentes de informacion secundaria
(medios de prensa) referidas a cada uno de los procesos de eleccion de Contralor
General y a su accionar como titulares de la entidad; la fuente de informacion sera
bésicamente fuente secundaria, recopilada directamente por el investigador sobre

datos histéricos y antecedentes legislativos poniendo énfasis en la forma en que se

#CHAVEZ DE PAZ, Dennis, CONCEPTOS Y TECNICAS DE RECOLECCION DE DATOS EN
LA INVESTIGACION JURIDICO SOCIAL, Separata, UNMSM, Unidad de Post Grado
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fue pergefiando la independencia del érgano encargado de fiscalizar desde un punto
de vista técnico a quien encarna el poder politico.

El enfoque metodoldgico empleado se basard en datos de recoleccion no
estandarizados ni completamente predeterminados, pues no se efectuard una
medicion numeérica, ni estadistica, sino un proceso holistico, considerando el
contexto de cada eleccion sin reducirlo al estudio de partes, reflejando asi la realidad
de la forma mas objetiva posible, admitiendo sin embargo, al tratarse este extremo

del trabajo de una investigacion cualitativa, de la subjetividad del investigador.

En consecuencia se defenderd la tesis apoyandonos en datos objetivos
obtenidos por la recopilacion documental (medios de prensa escrita y virtual) sobre
los procesos de eleccion y remocidn de contralores, informes de la entidad, notas

periodisticas, entrevistas y editoriales.

Se estudiaran asi los cuatro Unicos casos que se han presentado en la realidad
que ilustran y fundamentan el problema juridico social planteado y que constituyen
la evidencia empirica necesaria que acredita que el problema existe en la realidad

social que se investiga.

En la parte cuantitativa se procedera a corroborar las hip6tesis demostradas
utilizando las variables mencionadas en el presente capitulo, medirlas y explicar los
resultados a los que se arribe pues como refiere Hernandez Sampieri, el investigador
debe ser metodoldogicamente plural y guiarse por el contexto, la situacion, y el
problema de estudio, se trata en suma, como refiere el autor de tener una postura

pragmatica.*°

En el quinto capitulo se utilizar4 una encuesta hecha a través de un
cuestionario de seis preguntas mixtas en las cuales se buscara validar las hipotesis
planteadas, encuesta que fue realizada a cincuenta auditores de la Contraloria
General de la Republica a los cudles, siempre con el objeto de buscar evidencias que
corroboren nuestras hipétesis, se les pregunto6 por el objetivo general y los objetivos
especificos planteados en el presente capitulo y sobre las razones que motivaron sus

respuestas.

HERNANDEZ SAMPIERI Roberto...Op Cit. Pag. 17
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2.1.-ANTECEDENTES HISTORICOS DEL CONTROL
GUBERNAMENTAL

2.1.1.- Incanato:

Como es de recibo, el Imperio de los Incas fue desde el punto de vista
politico, una monarquia absolutista, estamental y teocratica pues el poder estaba
centralizado en el Inca a quien se le consideraba de origen divino y quienes accedian
a los principales puestos publicos eran los nobles y los hijos de los curacas
sojuzgados; aunque muchos historiadores han idealizado esta época, nada mas

alejado al sistema democratico contemporaneo que el sistema politico incaico.

Ante la ausencia de escritura, en el Tahuantinsuyo existio un sistema contable
y de control de las principales operaciones estatales desarrollado a través de los
“quipus” que eran basicamente un conjunto de soguillas de distintos colores,
anudadas de tal manera que pudieran representar todo tipo de informacion contable,
desde cantidad de poblacion, tierra, produccién hasta tributos.

Los funcionarios encargados de supervisar que la contabilidad estatal se lleve
a cabo con toda correccion fueron denominados “tucuy ricuy” (el que todo lo ve);
estos funcionarios visitaban obras publicas, cobraban tributos y podrian ser los

primeros peruanos que realizaron labores de control sobre las cuentas del Imperio,

Toda la maquinaria de produccion inca era supervisada por estos
funcionarios, quienes, en su afan por controlarlo todo, viajaban de incégnitos por las
diferentes regiones del Imperio, vigilaban cada movimiento de los integrantes de los
ayllus y no dudaban en infligir severos castigos a quienes se salian de esta especial
estructura destinada al sostenimiento de un privilegiado grupo politico-militar y
religioso que a cambio “redistribuia” a la poblacion lo que se producia

colectivamente. *

31ROSTOWOROSKI DE DIEZ CANSECO Maria, HISTORIA DE TAHUANTINSUYO, 6ta
Edicion, Editorial 1. E. P., Lima-Peru, 1995.

82 SARCO Alvaro, VISION HISTORICA DEL PROBLEMA DEL INDIO, Revista Identidades N° 15,
Diario el Peruano.
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El éxito del Tucuy Ricuy radicaba en su independencia respecto a quienes iba
a supervisar, puesto que su Unica autoridad era el Inca; su persona era respetada por
cuanto representaba al mismo Inca y unicamente de él recibia érdenes. El derecho de
acceder a este delicado cargo, estaba dado por herencia o por privilegio, es decir sélo

estaba reservado para determinadas personas y no para el pueblo.*
2.1.2.- Virreinato

Las instituciones que los espafioles implantaron en las Indias Occidentales
fueron semejantes a aquellas creadas en Espafia como consecuencia de su proceso
historico. Ya desde los emperadores visigodos del siglo VI se concebia la existencia
de asambleas de cardcter consultivo en aspectos trascendentes que luego fueron
reemplazadas por “curias" integradas por varios sectores sociales, competentes para

tratar temas politico- hacendarios con los soberanos.

Las asambleas podian ser ordinarias, locales o extraordinarias y tenian
caracter nacional; con el paso del tiempo surgieron las Cortes, como factores
limitantes del omnimodo poder real; en el siglo XV, aparecieron las Contadurias

Mayores, que fueron reforzadas por los Reyes Catolicos una vez reunificada Espafa.

El Tribunal Mayor y Audiencia Real de las Cuentas del Perd inici6 sus
actividades en 1607, teniendo bajo su jurisdiccion inicial diecisiete Cajas 0
Tesorerias coloniales; en el siglo XVII se crean, ademas, otras Contadurias Mayores
en otros territorios de la colonia como Buenos Aires, Santiago y Bogota, asi, las
instituciones de fiscalizacion hacendaria creadas por los espafioles, fueron

cimentandose profundamente en la conciencia de los pueblos de América.

Con el devenir del proceso de emancipacion operado a partir del siglo XV,
emergio la necesidad de conservar sus fines e incorporarlas al espiritu republicano;
teniendo como pauta la Constitucion Politica de la Monarquia Espafiola de Cadiz de
1812, cuyo articulo 350° disponia: "Para el examen de todas las cuentas de caudales
publicos habra una Contaduria Mayor de Cuentas, que se organizard por una ley

especial™.

BKAUFFMANN DOIG Federico, HISTORIA Y ARTE DEL PERU ANTIGUO. Lima: PEISA, 2002


http://www.monografias.com/trabajos15/llave-exito/llave-exito.shtml�
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2.1.3.- Republica

Luego de conseguida la independencia de la metropoli y en los primeros afios
de la Republica, el Tribunal Mayor y Hacienda Real de Cuentas, adopté la
denominacion de Tribunal de Cuentas, 6rgano que permanecié dependiente del

Ministerio de Hacienda.

Las instituciones publicas estaban obligadas a remitirle toda la
documentacién de sus operaciones presupuestales; de existir errores, irregularidades
administrativas, indicios de dolo o cualquier otra deficiencia, el Tribunal de Cuentas

tenia facultades sancionadoras.

Durante el siglo XIX, pocas eran las funciones que le estaban encargadas al
Estado, dado que como era propio de los estados liberales de la época, existia mas un
deber de abstencion estatal respecto a las libertades publicas de comercio, empresa,
propiedad, etc. razon por la cual las funciones de control de los gastos publicos no

cobraron importancia.

Transcurridas las primeras décadas del siglo XX, la actividad del aparato
estatal se incrementaron ostensiblemente al haber asumido el Estado nuevas
funciones como resultado de la aparicion y reconocimiento de derechos econémicos
y sociales a la poblacién que exigian una mayor accion estatal en sectores como
salud, educacion y la creacion de nueva infraestructura para atender las crecientes

demandas de la poblacion urbana.

A inicios del segundo decenio del siglo XX, arribd0 a varios paises
latinoamericanos una mision presidida por el economista y profesor norteamericano
Edwin Kemmerer, mision que logro influir en los gobiernos de Bolivia, Colombia,
Chile, Ecuador, Peru y Venezuela, quienes aceptaron las recomendaciones
formuladas y crearon en sus paises, entre otras, la institucion que hoy conocemos
como Contraloria General de la Republica, sobreponiéndola a la tradicional

estructura heredada de la Colonia pero dandole un marcado rasgo anglosajon.
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Es por dicha razon que el término “Contraloria” con el que se conoce a las
entidades superiores de control en Latinoamérica es distinto al utilizado en Espafia;
en efecto, de acuerdo al Diccionario Enciclopédico de Derecho Usual Cabanellas de
procedencia espafola el cambio de nombre se debio al influjo en las colonias de
Espafia de anglicismos y galicismos que originaron ampliaciones de la voz ajena al
idioma espafiol ““control” para denominar al Oficio Honorifico del Tribunal de

Cuentas®

Del mismo modo, la Enciclopedia Juridica Omeba no define los términos
“Contraloria”, “Contraloria General” o “Contralor”, sin embargo cuando conceptua
el término “Presupuesto” sefiala que la intervencion del Poder Legislativo en las
autorizaciones presupuestarias careceria de todo valor si no se ejerciera vigilancia
alguna sobre el Poder Ejecutivo, afiadiendo que ese control se realiza a través de
organismos especializados que cuentan con autonomia funcional suficiente para

llevar a cabo su mision.”*

En el caso peruano es en 1929 que Don Ricardo Maduefio y Rosas, Director
General de Contabilidad del Ministerio de Hacienda, conjuntamente con un reducido
equipo de colaboradores de su entorno propuso al Ministerio de Hacienda, la
creacion de una entidad que supervise la correcta utilizacion del presupuesto

siguiendo las recomendaciones del referido economista norteamericano.

Es asi que a fines del segundo gobierno de Augusto B. Leguia, la Contraloria
General fue creada por Decreto Supremo de fecha 26 de setiembre de 1929 como una
reparticion del Ministerio de Hacienda®, habiéndose publicado dicho Decreto

Supremo en el Diario Oficial EI Peruano, el dia 02 de octubre de 1929.

Segun refiere la pagina institucional de la Contraloria General en el mensaje a
la Nacion, con motivo de su creacion, el Presidente de la Republica de ese entonces

sefialo:

$*CABANELLAS Guillermo. Diccionario Enciclopédico de Derecho Usual, Tomo Il, Editorial
Heliasta S.R.L., Vigésimo primera edicion, Buenos Aires, 1989. P4g. 333.

35Enciclopedia Juridica Omeba, Tomo XII, Editorial Driskill S.A., Primera Edicion, Buenos Aires,
1987. Pag. 750.

#%Pagina institucional de la Contraloria General de la Republica...www.contraloria.gob.pe
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“...el crecimiento del sistema financiero de la Republica en volumen y
variedad, demanda la creacion de una oficina especial de supervigilancia;
esta se hallara organizada bajo el nombre de la Contraloria General de la
Republica. Se le ha fijado entre sus cardinales atribuciones no sélo la de
centralizar el movimiento de las direcciones del tesoro, contabilidad y
crédito, que la integran, sino la de vigilar que no se contraigan por los
distintos departamentos de la administracion obligaciones que superponen
a los recursos legalmente disponibles, y que de esta manera se conserve el
equilibrio presupuestal” *’

Cinco meses después, en febrero de 1930, el Congreso de la Republica,
basandose en su mayor parte en el Decreto Supremo de octubre de 1929, aprobé la
Ley N° 6784 promulgada el 28 de febrero por el Poder Ejecutivo, estableciendo las
funciones basicas de fiscalizacion preventiva del gasto publico, la preparacion de la
Cuenta General de la Republica asi como la inspeccion a todas y cada una de las
entidades del Estado.

En ninguno de estos documentos, se establecio la forma de eleccion del titular
de la entidad, estando al arbitrio del gobierno, a quién se elegia para tan delicado
cargo, por qué periodo iba a ejercer funciones y los motivos de su remocion, es decir

era un cargo de absoluta confianza del régimen de turno.

2.1.4.-Reconocimiento constitucional

2.1.4.1.- Constitucion Politica de 1933

Una vez institucionalizada la Contraloria General como tal, primero por
decreto supremo y luego por ley, es en la Constitucion Politica del Per de 1933 en la
que se reconoce constitucionalmente a la entidad como un departamento especial. El

articulo 10° de la referida carta establecio:

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

% pagina institucional de la Contraloria General de la Republica...www.contraloria.gob.pe
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Como se advierte, si bien la Constitucion de 1933 reconocia a la Contraloria
General como departamento especial del Ministerio de Hacienda, no le otorgd

autonomia funcional

Mediante Decreto Supremo N° 007 del 25 de Agosto de 1961 se ampliaron
las funciones de inspeccion y auditoria especializada en reparticiones no sélo
respecto de entidades del gobierno central sino ademas de universidades,
municipalidades,  beneficencias, recaudadoras, entidades autonomas vy

semiautébnomas.

Debe connotarse que la Contraloria General era ain un érgano adscrito al
Gobierno Central cuyo titular era designado por el Presidente de la Republica, razén
por la cual el control que ejercia, en la préactica era efectuado sélo a funcionarios de
mediana jerarquia y no afectaba a quienes detentaban el poder politico ni a su
entorno, es decir la entidad fue reconocida constitucionalmente pero solo como una

dependencia bajo el yugo del gobierno de turno.

Es recién mediante la Ley Organica del Presupuesto Funcional de la
Republica del 16 de Enero de 1964 — Ley N° 14816 que se dio a la Contraloria
General, al menos en el texto legal, la calidad de organismo autonomo con
independencia administrativa 'y funcional, autoridad superior de control
presupuestario y patrimonial del Sector Publico Nacional, sin perjuicio, segun sefiald

la ley, de la maxima facultad fiscalizadora del Congreso de la Republica.

Esta norma legal sin duda constituyd un avance en el intento por desvincular
a la entidad fiscalizadora del gobierno central, sin embargo, la eleccion del Contralor

permanecia en manos del gobernante de turno.

Mediante Decreto Ley N° 19039 del 16 de noviembre de 1971 se establecio el
Sistema Nacional de Control, constituido por la Contraloria General de la Republica,
las Oficinas de Auditoria Interna (ahora Organos de Control Institucional) y las
Sociedad de Auditoria designadas, se da a la Contraloria General la calidad de
Entidad Superior de Control del Sector Publico Nacional y se reitera el rango de
Ministro de Estado del Contralor General de la Republica.
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2.1.4.2.- Constitucion Politica del Pert de 1979

La Constitucion de 1979 en su articulo 146° ratifico a nivel constitucional la
autonomia de la Contraloria General que ya habia sido reconocida primero por ley y
posteriormente por un decreto ley promulgado por el gobierno de facto.

Sin embargo, la carta del 79 dispuso una eleccion politica del Contralor
General a cargo del Senado a propuesta del Presidente de la Republica. La norma

constitucional decia explicitamente lo siguiente:

“La Contraloria General como organismo auténomo y central del Sistema
Nacional de Control supervigila la ejecucion de los presupuestos del Sector
Publico, de las operaciones de la deuda publica y de la gestion y
utilizacion de bienes y recursos publicos. El Contralor General, es
designado por el Senado, a propuesta del Presidente de la Republica, por
el término de siete afios, EI Senado puede removerlo por falta grave. La
ley establece la organizacion, atribuciones y responsabilidades del Sistema
Nacional de Control™.

Se podria decir entonces que la Contraloria General tiene reconocimiento
constitucional como un d&rgano auténomo e independiente recién con la
promulgacion de la Constitucion de 1979, la que recogid todos los avances realizados
a través de normas infra constitucionales desde la Constitucion de 1933.

No obstante, el Poder Ejecutivo encarnado en el Presidente de la Republica,
conservaba la facultad de proponer que persona iba a encabezar el 6rgano que iba a
controlar el buen uso del gasto publico durante su gobierno.

2.1.4.3.- Constitucion Politica del Pert de 1993

La Carta de 1993 en su articulo 82 dispone:

"La Contraloria General de la RepUblica es una entidad descentralizada de
Derecho Publico que goza de autonomia conforme a su Ley organica. Es
el érgano superior del Sistema Nacional de Control. Supervisa la legalidad
de ejecucion del Presupuesto del Estado de las operaciones de la deuda
publica y de los actos de las instituciones sujetas a control. El Contralor
General es designado por el Congreso a propuesta del Poder Ejecutivo,
por siete afios. Puede ser removido por el Congreso por falta grave”.
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El analisis de esta norma constitucional vigente hasta nuestros dias, sera
detallado en el siguiente capitulo, pero lo que interesa sefialar en esta parte de la
investigacion es que desde su reconocimiento en nuestro ordenamiento juridico, la
Contraloria General de la Republica fue adquiriendo paulatinamente autonomia

respecto al poder politico y recibiendo nuevas atribuciones.

En efecto de ser una dependencia que pertenecia al Ministerio de Hacienda
creada mediante un simple decreto supremo, fue reconocida posteriormente por ley
del Congreso, y luego por la Constitucién en 1933; del mismo modo mediante ley
adquirio autonomia técnica, administrativa y presupuestal, prerrogativa que mantuvo

y fue incorporada recién en el texto de las Constituciones Politicas de 1979 y 1993.

2.2-MODELQOS DE CONTROL GUBERNAMENTAL

Habiendo descrito la evolucion del Organo Superior de Control en nuestro
pais, en el presente sub capitulo abordaremos que modelos de control gubernamental
existen en el mundo occidental y qué caracteristicas de cada modelo ha recogido

nuestra Contraloria General segun nuestra legislacion.

Existen dos modelos organicos de instituciones auditoras claramente

diferenciados.

El modelo monocratico que se caracteriza por una direccion unipersonal, a

quien se denomina comdnmente Auditor General, quien encabeza una entidad que
realiza auditorias de gestion o de desempefio més que de control legal y quien reporta
los resultados de su trabajo directamente al Parlamento; sus informes de auditoria
son altamente valorados por los parlamentarios como por el publico en general, pues
son usadas por el Congreso para fiscalizar al gobierno y averiguar si los recursos de
los contribuyentes han sido bien utilizados y si los objetivos que se trazo el Ejecutivo

han sido cumplidos.

El modelo de Cortes o Napolebnico, tiene su origen en los tribunales de

cuentas franceses y como veremos cuando se haga un analisis comparativo con la
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legislacion de otros paises, ha sido acogido con algunos cambios en la mayoria de
paises latinoamericanos; esta dirigido por un ente colegiado donde se utilizan
basicamente auditorias legales o de cumplimiento de normas cuyo fin ultimo no es
evaluar la gestion y el desempefio de las instituciones publicas sino focalizar
fuertemente la fiscalizacién en el cumplimiento de normas y formalidades en la

busqueda de determinar responsabilidades.®

A nuestro juicio, nuestro pais ha escogido un modelo mixto que se caracteriza
por una direccién unipersonal encarnada en el Contralor General (modelo
monocratico) que sin embargo realiza preponderantemente un control legal mas que

auditorias financieras, de gestion o de resultados (modelo de Cortes).

En efecto, el control que realiza la Contraloria General en el Per( es
fundamentalmente juridico formal, el cual tiene escaso valor en un estado moderno,
pues sus informes y la informacién que generan sus dependencias son una
herramienta poco til para medir el desempefio del gobierno y el cumplimiento de
politicas publicas y ofertas electorales, pues un moderno proceso de rendicion de
cuentas 0 accountability no estd pensado en determinar responsabilidades en los
funcionarios publicos que audita, sino que da preponderancia a los logros

institucionales alcanzados.

Asi en el caso peruano, el Congreso periddicamente recibe informacion por
ejemplo sobre cuantos informes de auditoria se han realizado, cuantos funcionarios
publicos han sido denunciados ante el Poder Judicial por haberles encontrado
responsabilidad penal, cuantos procesos penales o civiles tiene la Contraloria General
en giro, pero poca o ninguna informacién confiable sobre el cumplimiento de metas

o de resultados que se alcanzan en la ejecucion de proyectos y programas publicos.

2.3.- ANALISIS DE LA LEGISLACION COMPARADA SOBRE LA
ELECCION DEL CONTRALOR GENERAL

3GALLI BASILI Juan, EL ROL DE LA CONTRALORIA EN EL ESTADO CHILENO ACTUAL.
http://www.sociedadpoliticaspublicas.cl/archivos/BLOQUET/Modernizacion_y_Regulacion/Rol_de_la_Contraloria_en_el_Esta
do_Chilenos_actual.pdf
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Como se sefialo, los oOrganos superiores de control han sido reconocidos con
diferentes nombres en todas las constituciones de los paises democraticos del
Mundo, sin embargo la forma en que se elige a su titular, objeto central de la
presente tesis, varia, habiendo los constituyentes de cada pais, elegido diversos
criterios, ninguno de los cuales estd tan a merced del Poder Ejecutivo, como en el

caso peruano, como a continuacién demostramos:

2.3.1.- Colombia

De acuerdo a su Constitucion, en Colombia el Contralor es elegido por el
Congreso en pleno en el primer mes de sus sesiones para un periodo igual al del
Presidente de la Republica (cuatro afios) de una terna integrada por candidatos
presentados a razon de uno por la Corte Constitucional, la Corte Suprema de Justicia
y el Consejo de Estado. ElI Contralor no puede ser reelegido para el periodo

inmediato.*°

Para ser elegido Contralor General de la Republica se requiere ser
colombiano de nacimiento y en ejercicio de la ciudadania, tener mas de 35 afios de
edad; tener titulo universitario o haber sido profesor universitario durante un tiempo

no menor de 5 afios.
2.3.2.- México

De acuerdo a la Constitucion Mexicana, en México, la Camara de Diputados
designa al titular de la denominada “Entidad de Fiscalizacidon Superior”. Dicho titular

dura en su encargo ocho afios.

La forma de eleccion se realiza mediante convocatoria publica donde una
Comision de Vigilancia de la propia Auditoria Superior de la Federacion recibe las
solicitudes para ocupar el puesto de Auditor Superior de la Federacién y se conforma
una terna de tres candidatos para que el Pleno de la Camara de Diputados proceda
con el voto de las dos terceras partes de sus miembros presentes a la designacion del

Auditor Superior de la Federacién.*°

*Articulos 267° y 274° de la Constitucion Politica de Colombia.
“Articulo 73° de la Ley de la Entidad de Fiscalizacién Superior de México.
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De acuerdo a ley, son requisitos para ser Auditor Superior contar al momento
de su designacion con una experiencia de cinco afios en el control, manejo o
fiscalizacion de recursos y una antigiedad minima de diez afios como contador
publico, abogado, licenciado en economia o administracion o cualquier otro titulo

profesional relacionado con las actividades de fiscalizacion.

2.3.3.- Argentina

En Argentina, la institucion que se encarga de supervisar la ejecucion del
presupuesto publico y de los recursos publicos es la Auditoria General de la Nacion.
Dicha entidad es un érgano colegiado, cuyo presidente es designado a propuesta del
partido politico de oposicion con mayor nimero de legisladores en el Congreso.

La Auditoria General tiene a su cargo el control de legalidad, gestion y
auditoria de toda la actividad de la administracion publica centralizada y

descentralizada, cualquiera fuera su modalidad de organizacion.

El control externo del sector publico nacional en su aspecto patrimonial,
econémico, financiero y operativo es una atribucién propia del Poder Legislativo®*,
pero el examen y la opinion del Poder Legislativo sobre el desempefio y situacion
general de la administracion publica se sustenta en los dictamenes de la Auditoria
General de la Nacion, que se constituye como un organismo de asistencia técnica del

Congreso pero con autonomia funcional.

La Auditoria General de la Nacién esta a cargo de siete (7) miembros
designados cada uno como Auditor General, los que deben ser de nacionalidad
argentina, con titulo universitario en el area de Ciencias Econémicas o Derecho y

con probada especializacion en administracion financiera y control.

Seis de dichos auditores generales son designados por resoluciones de las dos
Camaras del Congreso Nacional, correspondiendo la designacion de tres a la Camara
de Senadores y tres a la Camara de Diputados, observando la composicion de cada

Céamara.

*Articulo 85° de la Constitucién Politica Argentina.
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2.3.4.- Chile

En Chile el Contralor es designado por el Presidente de la Republica con
previo acuerdo del Senado adoptado por los tres quintos de sus miembros en
gjercicio, por un periodo de ocho afios o hasta cumplir los 75 afios; no puede ser
designado para el periodo siguiente y debe tener por lo menos diez afios de abogado
titulado y haber cumplido cuarenta afios de edad. EI Contralor General sélo puede ser
removido a través de la acusacién constitucional, lo que lo hace practicamente
inamovible, a diferencia del caso peruano en el que puede ser removido por falta

grave, sin precisarse en qué consiste ésta*,

El Contralor General de la Republica es el jefe superior de la institucion
auditora del pais y, de acuerdo con la Constitucion, ésta es una institucion
independiente del poder ejecutivo, del legislativo y del judicial. Esta independencia
institucional es corroborada por el mecanismo de nombramiento y remocién del

Contralor General, quien permanece en su cargo por ocho afos.

2.3.5.- Espana

De acuerdo a la Constitucién Espafiola de 1978%, el Tribunal de Cuentas es
el supremo organo fiscalizador de la gestion econdmica de Estado, asi como del
sector publico; depende directamente de las Cortes Generales y ejerce sus funciones
por delegacion de ellas en el examen y comprobacién de la Cuenta General del
Estado, aungue no sea un 6rgano propio del Parlamento Nacional.

Es un organo colegiado compuesto por doce miembros —los Consejeros de
Cuentas, designados seis por el Congreso de los Diputados y seis por el Senado;
gozan de la misma independencia e inamovilidad que los jueces y estan sometidos a

las mismas incompatibilidades.

A diferencia de los paises latinoamericanos, en Espafia, al Tribunal de
Cuentas se le han encomendado con absoluta claridad dos funciones, la fiscalizadora

*Articulo 98° de la Constitucion de la Republica de Chile modificado por la Ley N° 20.050 de 26 de
Agosto de 2005.
*Articulo 136° de la Constitucién Espafiola.
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y la jurisdiccional; la primera caracterizada por ser externa y permanente, consiste en
comprobar si la actividad econdémico-financiera del sector publico respeta los
principios de legalidad, eficiencia y economia y su destinatario natural son las Cortes
Generales o en su ambito, las Asambleas Legislativas de las Comunidades
Auténomas. El Tribunal de Cuentas ejerce el control externo como 6rgano técnico y
las Cortes 0, en su caso, los Parlamentos autonémicos con apoyo en los resultados de

dicho control despliegan el control politico o parlamentario.

La funcion jurisdiccional es el enjuiciamiento de la responsabilidad contable
en que incurren los que tienen a su cargo el manejo de fondos publicos; en ese
sentido, el constituyente espafiol ha querido que dicha institucion exija una especie
de responsabilidad civil a los funcionarios administrativos, sin perjuicio del derecho
fundamental a la tutela judicial efectiva, pues las sanciones impuestas por el Tribunal
pueden ser impugnadas ante la Sala de lo Contencioso Administrativo del Tribunal
Supremo. Y es asi es como lo ha entendido el Tribunal Constitucional espafiol en una
sentencia respecto a la competencia jurisdiccional del Tribunal de Cuentas que

sefiala:

«....el enjuiciamiento contable que lleva a cabo el Tribunal de Cuentas
constituye el ejercicio de una funcion jurisdiccional, plena y exclusiva, en
un proceso especial por razon de la materia. Y, en consecuencia, ha de
llegarse a la conclusion de que...no ha vulnerado su derecho fundamental
a la tutela judicial efectiva que el art. 24.1 reconoce y garantiza a

todos».

2.3.6. Costa Rica

La Contraloria General de la Republica en Costa Rica es una institucion
auxiliar de la Asamblea Legislativa en la vigilancia de la Hacienda Publica, pero
tiene absoluta independencia funcional y administrativa en el desempefio de sus

labores.*

Estd a cargo de un Contralor y un Sub Contralor, ambos funcionarios
nombrados por la Asamblea Legislativa, dos afios después de haberse iniciado el

periodo presidencial, por un periodo de ocho afios y pueden ser reelectos

* Sentencia del Tribunal Constitucional Espafiol 187/1988.
** Articulo 183° de la Constitucion de Costa Rica.
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indefinidamente y también removidos por la Asamblea Legislativa mediante

votacion no menor de las dos terceras partes del total de sus miembros.
2.3.7 Honduras

La Contraloria General de la Republica estd a cargo de un Contralor y un Sub
Contralor elegidos por el Congreso Nacional, quienes gozan de las mismas
prerrogativas que los Magistrados de la Corte Suprema de Justicia. Ambos
funcionarios son elegidos por un periodo de cinco afos y no pueden ser reelectos por

el periodo siguiente. *°
2.3.8 Nicaragua

El Consejo Superior de la Contraloria General de la Republica, esta integrado
por cinco miembros propietarios y tres suplentes electos por la Asamblea Nacional

por un periodo de cinco afios, dentro del cual gozan de inmunidad.*’

2.3.9.- Guatemala

La eleccion del Contralor General de Cuentas se realiza por un periodo de
cuatro afos, por el Congreso de la Republica, por mayoria absoluta de la Camara de
Diputados.*®

El Congreso de la Republica hace la eleccion de una nomina de seis
candidatos propuestos por una comision de postulacién integrada por representantes
de los rectores de las Universidades del pais, los Decanos de las Facultades de
Contaduria Publica y Auditoria de las universidad del pais y un nimero equivalente
de representantes de la Asamblea General del Colegio de Economistas, Contadores

Publicos y Auditores y Administradores de Empresas.

Son requisitos para ser Contralor General ser mayor de cuarenta afos,

guatemalteco, contador publico de reconocido prestigio profesional, estar en el goce

*® Articulo 223° de la Constitucion Politica de Honduras.
*T Articulo 154° de la Constitucion Politica de Nicaragua
*8 Articulos 232°, 233° y 234° de la Constitucion Politica de Guatemala.
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de sus derechos ciudadanos, no tener juicio pendiente en materia de cuentas y haber

ejercido su profesion por lo menos diez afios.
2.3.10.- Paraguay

La Entidad Superior de Control se compone de un contralor y un
subcontralor, quienes deberan de ser de nacionalidad paraguaya, de treinta afios
cumplidos, graduado en Derecho o en Ciencias Econdmicas, Administrativas o
Contables.

Cada uno de ellos es designado por la Camara de Diputados por mayoria
absoluta, de sendas ternas de candidatos propuestos por la Camara de Diputados, con

idéntica mayoria. *°

2.3.11.- Estados Unidos

La entidad superior de control de los Estados Unidos de América se
denomina General Accounting Office (G.A.O.) cuyo titular — el Auditor General —
cuenta con un periodo de ejercicio de quince afios, siendo designado por el
Presidente de los Estados Unidos de América con acuerdo del Senado; su remocion

procede por acuerdo del Congreso en los supuestos de ley.

Esta institucion centraliza el examen de la regularidad de las cuentas de toda
la federacion, sin embargo el aspecto referido a la medicion de la eficacia de la
gestion publica no es de su competencia sino de la Oficina de Presupuesto de la

Presidencia de la Nacion.

2.3.12.- Reino Unido

La entidad superior de control en el Reino Unido se denomina National Audit
Office (NAO). Realiza auditorias de desempefio y tienen una relacion constante con

*Articulo 281° de la Constitucién Politica de Paraguay.
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el Parlamento britanico, a través de la Comision de Cuentas Publicas, que practican

el mecanismo de accountability (rendicion de cuentas) democratico.

Sus informes de auditorias basados en resultados son altamente valorados
tanto por los parlamentarios como por el publico en general. La NAO britanica es
internacionalmente reconocida por la calidad y relevancia de su trabajo y por el

efecto que sus productos tienen en el desempefio del sector publico inglés.

La independencia del Auditor General britanico se inicia desde su proceso de
nombramiento, pues aunque formalmente es nombrado por el monarca, el AyCG es
nominado por acuerdo del Primer Ministro y el Presidente del Comité de Cuentas
Publicas, quien tradicionalmente es un parlamentario de oposicion. Esta forma de
nominacion pretende dar independencia al contralor de cualquier partido o sector
politico. EI AyCG es un oficial de la Camara de los Comunes (Camara Baja) del
Parlamento Britanico, sin embargo, esta dependencia administrativa no significa
detrimento alguno en la independencia institucional ya que el Comptroller es

autonomo para contratar personal y elegir los programas que seran objeto de control.

El cliente principal de la NAO es el Comité de Cuentas Publicas en el
Parlamento. El anélisis que realiza dicha instancia en los informes que elabora

anualmente es la base del trabajo que desarrolla el Comité de Cuentas Publicas.

Como se advierte, en ninguno de los paises antes referidos la eleccion del
Contralor General esta tan supeditada a los intereses del Poder Ejecutivo y cuenta
con tan poca intervencion del Parlamento como en el caso peruano, por el contrario
en sus textos constitucionales se han creado diferentes mecanismos para conservar el
equilibrio de poderes y salvaguardar la autonomia de la institucion como la activa
participacion de los partidos de la oposicion en la eleccion, la exigencia de mayorias
calificadas para su eleccion, la implementacion de convocatorias 0 concursos
publicos, el requerimiento de experiencia en Administracion Publica o Control
Gubernamental, la composicién colegiada del érgano maximo al interior de las
Entidades Superiores de Control, la instauracion de un procedimiento agravado para
su remocion, etc.; sin embargo ninguna de estas medidas se ha tomado en

consideracion en la Carta Politica de 1993.
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2.4-ELECCION DE LOS TITULARES DE OTROS ORGANOS
CONSTITUCIONALES

Nuestra Carta Politica ademas de la Contraloria General de la Republica ha
reconocido explicitamente a otros nueve organismos estableciendo ademas la forma

en que se eligen a sus titulares.

Siendo el objeto central de la tesis cuestionar la férmula de eleccion del
Contralor General, creemos importante y Util dentro de nuestro marco teorico,
resefiar como se ha disefiado y el periodo de duracion en el cargo de otros
organismos que comparten con la Contraloria General el titulo de organismo
constitucional y que han recibido de parte de los constituyentes de 1993 la garantia
de la “independencia” o “autonomia” del Poder Ejecutivo:

2.4.1.-Consejo Nacional de la Magistratura:

A diferencia de la Contraloria General, la maxima autoridad en el Consejo
Nacional de la Magistratura es un érgano colegiado compuesto por siete miembros

denominados consejeros por su ley organica.

El tiempo durante el cual desempefian sus funciones es de cinco afios y la
forma de eleccién de los consejeros segun la Constitucion de 1993 se realiza de la
siguiente manera: Un miembro es elegido por la Corte Suprema, otro por la Junta de
Fiscales Supremos, un tercero por los Colegios de Abogados del pais, dos consejeros
mas por los miembros de los demas colegios profesionales, uno por los rectores de
las universidades nacionales y el ultimo por los rectores de las universidades

particulares.

La méxima autoridad del Consejo Nacional de la Magistratura no es una
persona sino un colegiado y su mision estd relacionada mas a controlar, elegir y
ratificar al personal de otro Poder del Estado distinto al Poder Ejecutivo, es decir al
Poder Judicial y a otro 6rgano constitucional, el Ministerio Publico.
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2.4.2- Defensoria del Pueblo:

El Defensor del Pueblo no es propuesto por el Poder Ejecutivo, sino que es
elegido y removido por el Congreso de la Republica con el voto de 2/3 de su nimero
legal por cinco afios y son requisitos exigidos por la Constitucion para acceder al

cargo haber cumplido treinta y cinco afios de edad y ser de profesion abogado.

Como se advierte, es la propia Constitucion la que exige la profesion y la
edad minima para ser Defensor del Pueblo, en el caso del Contralor en cambio, la
Constitucidn no exige ni profesion, ni edad minima, sino es la Ley Organica donde

se han establecido dichos requisitos.

2.4.3- Jurado Nacional de Elecciones

La maxima autoridad del Jurado Nacional de Elecciones es un pleno
colegiado de cinco miembros elegidos por cuatro afios, pero que pueden ser

reelegidos, los cargos se renuevan alternadamente cada dos afios.

La forma de eleccion establecida por la Constitucién para formar parte de este
colegiado es asi: el Presidente del Jurado Nacional de Elecciones es elegido entre los
vocales de la Corte Suprema de la Republica; la Junta de Fiscales Supremos elige a
otro miembro; un tercero es elegido por el Colegio de Abogados de Lima; un cuarto
es elegido por los decanos de las Facultades de Derecho de las universidades
publicas entre sus ex decanos y un ultimo es elegido por los decanos de las
Facultades de Derecho de las universidades privadas entre sus ex decanos. La norma
fundamental afiade como requisito para acceder al cargo que los miembros del

Jurado Nacional de Elecciones no pueden ser menores de 45 ni mayores de 70 afos.

2.4.4 .- Oficina Nacional de Procesos Electorales

Segln nuestra Constitucion, la autoridad maxima en la entidad que se

encarga de realizar las elecciones generales, regionales y municipales es el Jefe de la
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ONPE, quien es elegido por un periodo de cuatro afios renovables, y su eleccion la
realiza el Consejo Nacional de la Magistratura, de igual manera como sucede con la
Contraloria General, los requisitos exigidos para asumir el cargo se han dejado a su

ley organica.

2.4.5.- Banco Central de Reserva del Peru

La autoridad maxima del Banco Central de Reserva es su Directorio
compuesto por siete miembros elegidos por un periodo de cinco afos, periodo que en
teoria corresponde cronolégicamente al mismo por el que gobierna el Presidente de

la Republica.

El Poder Ejecutivo designa a cuatro entre ellos al Presidente del Directorio, la
Comision Permanente del Congreso los ratifica y el Pleno del Congreso designa a los

otros tres por mayoria absoluta del numero legal de congresistas.
La Ley Organica del Banco Central de Reserva establece que el Congreso

tiene un plazo de treinta dias para designar a los tres representantes en el directorio

de dicha entidad y ratificar al Presidente de la entidad propuesto por el Ejecutivo.
2.4.6.- Superintendencia de Banca y Seguros

El Presidente de la Republica designa al Superintendente de Banca, Seguros y
Administradoras Privadas de Fondos de Pensiones por el plazo correspondiente a su
periodo constitucional.

La Comision Permanente del Congreso es quien lo ratifica
2.4.7.- Ministerio Publico

El Fiscal de la Nacién es elegido por tres afios, periodo que puede ser

prorrogable por otros dos afios adicionales por la Junta de Fiscales Supremos; los
unicos requisitos exigidos por la Constitucion para acceder al cargo de Fiscal de la
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Nacion son ser peruano de nacimiento, ciudadano en ejercicio y ademas ser mayor de
45 afos; sin embargo es en la Ley Organica del Ministerio Publico donde se precisa
que la eleccion del Fiscal de la Nacion se realiza exclusivamente entre los miembros

de la Junta de Fiscales Supremos.

2.4.8 — Registro Nacional de Identificacion y Estado Civil

Segun nuestra Constitucién Politica, la autoridad maxima de este organismo
constitucional es el Jefe del Registro Nacional de Identificacion y Estado Civil el
cual es nombrado por un periodo de cuatro afios renovables por el Consejo Nacional
de la Magistratura, no tienen iniciativa de ley, y los requisitos exigidos para asumir el

cargo se han dejado a su ley organica.

2.4.9.- Tribunal Constitucional

El Tribunal esta compuesto por siete miembros elegidos por cinco afios por el
Congreso de la Republica con el voto favorable de los dos tercios del nimero legal
de sus miembros. Para ser miembro del Tribunal se exigen los mismos requisitos que

para ser vocal de la Corte Suprema

Como se advierte de las autoridades méximas de los diez organismos
constitucionales establecidos en nuestra Carta Politica, el que tiene mayor poder
discrecional, mayor tiempo en el cargo y mucho menos control en la toma de

decisiones es el Contralor General de la Republica.

En efecto, tanto el CNM, el JNE, el BCR y el TC son drganos colegiados,
donde el poder de decision se encuentra distribuido entre todos sus miembros y no
esta encarnado en una persona como es el caso del Contralor General; de otro lado la
concertacion del pleno del Congreso y no de una pequefia porcion de éste es
obligatoria para su eleccién; del mismo modo algunos miembros de estos colegiados
son elegidos por distintos estamentos de la sociedad como colegios profesionales,
universidades y otros poderes del Estado y no por el Poder Ejecutivo; de igual

manera, en el caso de organismos constitucionales cuya méaxima autoridad es
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unipersonal como la ONPE y el RENIEC, el titular es elegido luego de un riguroso
concurso publico de méritos realizado por el CNM y no por una decision politica de

los poderes del Estado.

Debe connotarse asimismo que el Defensor del Pueblo como los miembros
del Tribunal Constitucional son elegidos por el Pleno del Congreso y no por la
Comision Permanente, requiriéndose no una mayoria simple, sino una calificada de
2/3 de los congresistas por lo que si bien la eleccion se presta al juego politico, la
concertacion de las distintas fuerzas politicas y el escrutinio publico de los
candidatos es imprescindible.

En el caso de la Contraloria General en cambio, el titular es propuesto por el
Presidente de la Republica y elegido solamente por la Comisién Permanente del
Congreso; siendo el caso de la SBS el Unico cuyo titular tiene menores vallas que el
Contralor General para acceder al cargo, pues el Superintendente de Banca y Seguros
no es propuesto sino designado directamente por el Presidente de la Republica y

solamente ratificado por la Comision Permanente del Congreso.

Habiéndose descrito la evolucion historica del control gubernamental hasta
nuestros dias, los modelos de control gubernamental actual, la forma que diferentes
paises han escogido para elegir a su Contralor General y como se elige en nuestro
pais a los titulares de otros drganos constitucionales, es menester precisar

dogmaticamente el marco juridico de la eleccion del Contralor en nuestro pais.
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3.1.- MARCO NORMATIVO ESTUDIADO

La formula actual de eleccién del Contralor General de la Republica se
encuentra establecida en la Constitucion Politica de 1993, precisamente en el articulo

82° que regula la actuacion de la Contraloria General de la siguiente manera:

"La Contraloria General de la Republica es una entidad descentralizada de
Derecho Publico que goza de autonomia conforme a su Ley organica. Es
el 6rgano superior del Sistema Nacional de Control. Supervisa la legalidad
de ejecucion del Presupuesto del Estado de las operaciones de la deuda
publica y de los actos de las instituciones sujetas a control. El Contralor
General es designado por el Congreso a propuesta del Poder Ejecutivo,
por siete afios. Puede ser removido por el Congreso por falta grave”.

A su vez en su articulo 101° la Constitucion precisa entre las atribuciones de

la Comisidn Permanente la siguiente:

1) Designar al Contralor General, a propuesta del Presidente de la
Republica.

El articulo 93° del Reglamento del Congreso, titulado “Formas de la

designacion, eleccion y ratificacion de funcionarios” a su vez refiere lo siguiente:

“...el Congreso a través de la Comision Permanente, designa y remueve
al Contralor General de la Republica...”

Ninguna de las normas mencionadas sefiala los votos necesarios al interior de
la Comisidn Permanente para designar al Contralor General, por lo que basta con que
la propuesta del Presidente de la Republica obtenga una mayoria simple al interior de

la Comisidn Permanente para su eleccion.

En la practica, y como ha sucedido, incluso trece congresistas de un total de
ciento veinte (ahora ciento treinta) pueden definir quién sera titular de la entidad
fiscalizadora del correcto uso de los recursos publicos por espacio de siete afios, pues
tal como estd regulada la eleccion, no se requiere de la votacién mayoritaria del

Pleno del Congreso.
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Respecto a los requisitos exigidos para acceder al cargo, en la Ley Organica
del Sistema Nacional de Control y de la Contraloria General de la Republica — Ley

N° 27785 se han establecido los siguientes:

a) Ser peruano de nacimiento.

b) Gozar del pleno ejercicio de los derechos civiles.

c) Tener al tiempo de la designacién, no menos de 40 afios de edad.

d) Tener titulo profesional universitario y estar habilitado por el
colegio profesional correspondiente

e) Tener un ejercicio profesional no menor a 10 afios.

f) Tener conducta intachable y reconocida solvencia e idoneidad
moral.

Como se advierte, las habilidades profesionales, el logro efectivo de metas
academicas, el desempefio laboral previo, y una trayectoria moral privada que no
afecte con implicaciones negativas el ejercicio de cargo publico han sido tomados en
cuenta en forma general por el legislador al momento de establecer los requisitos

legales para acceder al cargo.

No es materia del presente trabajo analizar los requisitos contemplados en la
ley para poder ser considerado candidato al cargo de Contralor General sino la
férmula politica de eleccion establecida en la Constitucion y su relacion con el
principio de division de poderes.

Sin embargo, debe advertirse que si a una eleccion con directa intervencion
del Presidente de la RepuUblica quien propone al Contralor, se afiade la ausencia de
requisitos especificos que premien el mérito, la experiencia en auditoria
gubernamental o Administracion Publica y la elaboracion de propuestas especificas
para la entidad, da irremediablemente como resultado una eleccién que privilegia la
componenda y el clientelaje politico, por méas que la Constitucion haga el esfuerzo de

reconocer la autonomia de la Contraloria General.

3.2-EL__PROBLEMA DE INVESTIGACION DESDE EL
DERECHO CONSTITUCIONAL
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La solucidon a los grandes problemas nacionales no se realiza a través de
reformas constitucionales, la dacién de una nueva Constitucién o la emision de
nuevas leyes, atribuyendo a la legislacion anterior la causa de los problemas

coyunturales.

En efecto, tal como lo afirma Raul Chanamé, la Constitucion no es la causa
de todos nuestros problemas ni tampoco la solucion magica a la suma de nuestros
males, pues se trata por sobre todo, de un instrumento juridico que busca establecer
un pacto duradero entre los diferentes actores politicos; en consecuencia, su

legitimidad no descansa tnicamente en su texto, sino en su eficacia.*

En la misma linea, Eguiguren Praeli sostiene que el disefio constitucional
tiene importancia en la medida que establece la organizacion estatal pero lo que
resulta a la postre determinante para que se alcance o no la gobernabilidad es la
actuacion concreta de los actores politicos y el grado de conciencia civica alcanzado

en una sociedad. !

Sin embargo, si bien los problemas del pais no se solucionan solamente con la
emision de leyes, como sostienen los autores citados, la idea que se defiende en la
presente tesis es que la modificacion de la forma como segun nuestra Constitucion se
elige al Contralor General puede contribuir decididamente a la consolidacién de uno
de los oOrganos estatales que mas alla de su reconocimiento constitucional, tenga

autonomia respecto del poder politico y legitimidad democratica.

Para ello, creemos necesario fundamentar en el presente capitulo el porqué la
formula actual de eleccidn del Contralor General afecta el principio de separacion de
poderes, las caracteristicas de los organismos constitucionales autobnomos, qué cuota
de poder ejerce la Contraloria General en el sistema de pesos y contrapesos de poder
y finalmente para concluir, cual es el sentido y el alcance de la “autonomia” atribuida

a la Contraloria General por la Constitucion

®CHANAME ORBE Raul, MAS ALLA DE LA CONSTITUCION, En Revista de Derecho y Ciencia
Politica - UNMSM. Vol. 66 (N° 1 - N° 2). Lima, 2009. P4g. 97.

*'EGUIGUREN PRAELI, Francisco José. DISENO CONSTITUCIONAL, REGIMEN POLITICO Y
GOBERNABILIDAD EN EL PERU: LOS PROBLEMAS QUE LAS NORMAS NO BASTAN
PARA RESOLVER. En GOBERNABILIDAD Y CONSTITUCIONALISMO EN AMERICA
LATINA, Universidad Nacional Autonoma de México, Diego Valadés, Editor, Instituto de
Investigaciones Juridicas, Primera Edicion, México, 2005. Pag. 167.
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3.2.1.- Afectacién del Principio de Separacion de Poderes

La historia del Constitucionalismo Moderno no es sino, la de la lucha de los
hombres por controlar el poder politico, en efecto, la finalidad del movimiento que
historicamente se Ilamd Constitucionalismo, no era, obviamente, introducir en los
ordenamientos una norma denominada Constitucion, sino asegurar la garantia de la

libertad frente al poder publico.

En ese sentido coincidimos con Ignacio de Otto cuando sefiala que en un
Estado Constitucional, la organizacion de los poderes responde a un determinado fin,
el aseguramiento y garantia de la libertad de los ciudadanos; pues la palabra
Constitucién designa algo mas que una norma juridica, es decir es la propia

organizacion del Estado sobre determinados principios.

En efecto, en un Estado Social y Democratico de Derecho, no solo debe
asegurarse la libertad, paradigma del constitucionalismo liberal, sino también la
igualdad y ésta solo se lograra, invirtiendo eficientemente los recursos publicos y
fiscalizando el gasto que se destina a lograrla, pues solo asi, la Constitucion dejara de
ser parte de un discurso programatico, pues no hay nada que afecte mas los derechos
fundamentales de los ciudadanos que destinar parte de los fondos publicos al bolsillo

de funcionarios improbos.

Siendo asi, la palabra Constitucion y con ella la expresion Derecho
Constitucional y cualquier otra en que el término aparezca como adjetivo, se
encuentra ostensiblemente cargada de significado politico, pues evoca de inmediato
ideales como libertad en sus origenes, pero también igualdad y democracia con el

advenimiento del Constitucionalismo Social.

Mucho se ha avanzado en este camino, desde que a fines del siglo XVIIlI,
cayera el denominado “antiguo régimen’ y con él, el poder absoluto del monarca en
el que hasta ese entonces, residia la soberania de las naciones, para dar paso a una
progresiva conquista de derechos ciudadanos; desde los civiles y politicos, producto

de las revoluciones burguesas del siglo XVIII y XIX, hasta los econémicos y

*’DE OTTO Ignacio, DERECHO CONSTITUCIONAL Y SISTEMA DE FUENTES, Editorial Ariel
Derecho, Segunda Edicion. Pag. 12.
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sociales, consecuencia de la denominada “cuestion social” y causa de las
revoluciones sociales del siglo XX, sin soslayar los derechos colectivos o de ultima

generacion.

Esta progresiva conquista de derechos, trajo como consecuencia que la
actuacion del poder politico encarnado en el Estado, y en todo el aparato de que se
sirve para el cumplimiento de sus fines, quede limitada por la ciudadania, mediante
un conjunto de normas en cuyo veértice se encuentra la Constitucién, la que ademas
de declarar derechos fundamentales en su parte dogmatica, organiza, legitima y
limita el poder del Estado en su parte organica.

Es asi que, a partir de haberse establecido la supremacia de la Constitucion
como norma juridica y politica, ésta paso a ser, no solo una inocua declaracion de
aspiraciones y demandas de la colectividad, sino una norma con fuerza vinculante
que contiene mandatos expresos Yy principios a ser cumplidos por el legislador y por
todo el aparato administrativo del Estado, es decir paso a tener fuerza normativa o

eficacia directa.

Este trascendental hecho implica que la Constitucion por si misma atribuye
derechos y libertades sin necesidad de que intervenga el legislador, pues como refiere
De Otto, los derechos que la Constitucion reconoce son inmediatamente operativos,

aun cuando el legislador no haya procedido a regularlos.

La Constitucion rompe pues con la antigua tradicién consistente en considerar
los textos constitucionales meros documentos politicos, frecuentemente reflejo del
catalogo programatico o electoral de las fuerzas sociales y politicas hegemonicas en

cada momento histérico®®

En el devenir historico del pensamiento politico surge entonces la conviccion
de que no pueden existir poderes publicos que se encuentren exentos de control, a

través de un bien estructurado sistema de pesos y contrapesos

Dicho principio es recogido en el caso peruano en el articulo 43° de su

Constitucion Politica el cual establece que: “la Republica del Per es democratica,

SANCHEZ FERRIZ, Remedio, EL ESTADO CONSTITUCIONAL Y SU SISTEMA DE
FUENTES; Editor Tirant Lo Blanch, Valencia, 2000. Pag. 353.
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social, independiente, y soberana. El Estado es uno e indivisible. Su gobierno es
unitario, representativo y descentralizado, y se organiza segun el principio de la

separacion de poderes™.

En consecuencia, nuestra Constitucion reconoce explicitamente este principio
pero no define como se manifiesta u opera, siendo el Tribunal Constitucional el que
ha ido dotandolo de contenido, haciendo para ello oportunas reminiscencias

historicas que por su importancia transcribiremos textualmente:

“La doctrina de la separacion de poderes, que fue eshozada por John
Locke, expuesta por Carlos de Secondat barén de Montesquieu y la Brede,
y complementada en el siglo XX por Karl Loewenstein, tiene por esencia
evitar, entre otras cosas, que quien ejerza funciones administrativas o
legislativas realice la funcion jurisdiccional, y con ello desconocer los
derechos y las libertades fundamentales...Al respecto, Montesquieu, en su
obra “El Espiritu de las Leyes™ sostuvo que: “No hay libertad si el poder
de juzgar no estd bien deslindado del poder legislativo y del poder
ejecutivo. Si no esta separado del poder legislativo, se podria disponer
arbitrariamente de la libertad y vida de los ciudadanos; como que el juez
seria el legislador. Si no esta separado del poder ejecutivo, el juez podria
tener la fuerza de un opresor. Todo se habria perdido si el mismo hombre,
la misma corporacion de proceres, la misma asamblea del pueblo ejerciera
los tres poderes. El de dictar las leyes; el de ejecutar las resoluciones

judiciales y el de juzgar los delitos o pleitos entre particulares”. >

El principio de separacion de poderes entonces no puede entenderse
soslayando la lucha de los liberales del siglo XVII y del siglo XVIII contra la
monarquia absoluta, lucha que se enfrent6 contra el orden monarquico absolutista y
finalmente lo derrotd, instaurandose en sustitucion, tres poderes que emanaban del

pueblo soberano.

Triunfa entonces la tesis de que no habria libertad e igualdad si todo el poder
se mantiene en una sola mano, sea este poder del monarca, el de un grupo de
aristécratas o aln de la asamblea del pueblo; asi, la separacion de poderes se ided, en
la lucha contra el monarca absoluto para poder repartir el poder politico entre varios
organos del Estado, de manera que ninguno pueda convertirse en tirano por tener en

sus manos toda la autoridad.

%Sentencia del Tribunal Constitucional, Expediente N° 0023-2003-Al-TC
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Como se advierte, el comin denominador de los pensamientos de Locke y
Montesquieu era evitar la plena concentracion del poder; pues cada cuota de poder
legitimamente repartido debe actuar como potencial freno de los excesos que
pudieran cometer el resto®, la separacién de poderes se torna pues en un presupuesto
necesario para poder garantizar las libertades politicas, pues como explica
Loewenstein, la libertad es el thelos ideoldgico de la teoria de la separacién de

poderes.

Debe connotarse sin embargo que si bien en un inicio la idea de separacion de
poderes se concretd solamente dividiendo el poder politico, evolucion6 rapidamente;
en efecto, ya los norteamericanos, en la segunda mitad del siglo XVI11, hablaban del
“checks and balances™ sefialando que no solo se debia distribuir las funciones para
limitar el poder sino que unos 6rganos debian controlar a los otros para que nadie
tuviera el poder absoluto.>®

En “El Federalista”, periddico que recogia los comentarios de los principales
pensadores politicos norteamericanos sobre su Constitucion que seria la primera
escrita, rigida y federal del mundo, se sostenia por ejemplo que “es evidente que cada
departamento debe tener voluntad propia y, consiguientemente, estar constituido en
forma tal que los miembros de cada uno tengan la menor participacion posible en el

nombramiento de los miembros de los demas”>’

El aporte de Hamilton, autor de esta cita, es tan claro como premonitorio; por
méas que el poder politico se divida y se controle entre si, si quien detenta una
fraccion de éste va a nombrar al titular de las otras fracciones, es evidente el riesgo y
la perversion que esta situacion conllevaria, pues quien accede al poder, elegira a sus
partidarios o allegados para que lo controlen y quien es nombrado en un cargo

politico, estard ineludiblemente ligado a quién lo nombrd; pues como sentencia

HAKANSSON NIETO Carlos, LA TEORIA DE LA SEPARACION DE PODERES EN LA
CONSTITUCION PERUANA, en Limitacion del Poder y Estructura del Estado. Estudios sobre la
parte organica de la Constitucién, Editorial Grijley, Director Eloy Espinoza Saldafia Barrera, Lima,
2008.

*RUBIO CORREA Marcial, EL ESTADO PERUANO SEGUN LA JURISPRUDENCIA DEL
TRIBUNAL CONSTITUCIONAL; Fondo Editorial de la Pontificia Universidad Catdlica, Lima,
diciembre 2006; primera edicién. Pag. 65.

S"HAMILTON, MADISON JAY, El Fedaralista, Fondo de Cultura Econémica, México, 2001. Pég.
120.
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Gomez Montoro, alli donde el poder politico no esté restringido y limitado, el poder
se excede; rara vez, por no decir nunca, el hombre ha ejercido un poder ilimitado con

moderacién y comedimiento®®

La plena vigencia del principio de separacion de poderes en la actualidad, esta
fuera de toda duda, muestra de ello son las innumerables sentencias del Tribunal
Constitucional donde interpretando la parte organica de la Constitucién alude a este

principio de la siguiente manera:

““...La existencia de este sistema de equilibrio y de distribucion de poderes,
con todos los matices y correcciones que impone la sociedad actual, sigue
constituyendo, en su idea central, una exigencia ineludible en todo Estado
Democratico y Social de Derecho. La separacion de...las funciones basicas
del Estado, limitindose de modo reciproco, sin entorpecerse
innecesariamente, constituye una garantia para los derechos
constitucionalmente reconocidos e, idénticamente, para limitar el poder
frente al absolutismo y la dictadura.” (Exp. N.° 0023-2003/Al, Fundamento
N.° 5).

La libertad de los ciudadanos esta asegurada cuando ningan poder interfiere
en el ambito de otro poder, el poder incontrolado es pues por su propia naturaleza
malo y encierra en si mismo la semilla de su propia degeneracion, por lo que cuando

no esta limitado, se transforma en tirania y en arbitrario despotismo.

Como se advertird sin embargo, limitar el poder politico no es un quehacer
sencillo, pues en ultima instancia significa limitar el poder de quienes lo ostentan, no
obstante, la libertad de los destinatarios de dicho poder solo quedara garantizada

cuando se controle debidamente su ejercicio.

La existencia o ausencia de dichos controles, su eficacia e intensidad,
caracterizan cada sistema politico en particular y permiten diferenciar un sistema
politico de otro, pues todos los sistemas politicos estdn montados necesariamente
sobre determinadas instituciones e ideologias que son la cristalizacion de los valores

mas elevados en los que determinada sociedad cree.

GOMEZ MONTORO Angel, EL CONFLICTO ENTRE ORGANOS CONSTITUCIONALES,
Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1992. Pag. 28.
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En consecuencia, la diferencia béasica entre los diferentes sistemas politicos
radica en si el poder, a lo largo del proceso gubernamental, esta atribuido a varios
entes en si independientes y detentadores de un poder fraccionado, entre los cuales,
por lo tanto esta distribuido para un comun ejercicio del dominio, o por el contrario,
si dicho ejercicio del dominio esta concentrado en uno o pocos detentadores, quienes

lo monopolizan.>®

No cabe duda entonces que cada vez que la Constitucion reconoce autonomia
o0 independencia a determinado dérgano estatal, como en el caso del articulo 82° a la
Contraloria General de la Republica estd cumpliendo y afirmando la vigencia del

principio de separacion de poderes, génesis de todo Estado Democratico de Derecho.

Del mismo modo, los principios de control gubernamental recogidos en
nuestra legislacion no son mas que el correlato y el necesario desarrollo legislativo
de este principio constitucional que es pilar fundamental de los Estados

Constitucionales y Democraticos de Derecho actuales.

3.2.2 La Contraloria General como 6rgano constitucional autbnomo

En el juego de pesos y contrapesos de poder que subyace a todo Estado
Constitucional, nuestra Constitucion ha atribuido a determinados entes el caracter de
“6rganos constitucionales autbnomos” pues como se ha sefialado, la unica forma de
limitar el poder politico es fraccionandolo y distribuyéndolo entre 6rganos distintos,
cada uno dotado de funciones propias y excluyentes, pues solo asi se logra entablar
relaciones reciprocas de cooperacion y control.

La evolucion de los estados constitucionales sin embargo ocasiono que al
esquema original y tripartito de poderes se hayan sumado posteriormente nuevos
organos calificados como auténomos frente a los tres clasicos poderes; y es a través
de ellos, como lo afirma Eguiguren, que se configuran mecanismos de control inter
organicos que aseguran la limitacion del poder y el cumplimiento de las atribuciones

establecidas por la Constitucién.®

idem. Pag. 29 y 33,
S9EGUIGUREN PRAELI, Francisco José...Op Cit. Pag. 1170
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La division y separacion de poderes no se agota pues estableciendo las
competencias de cada 6rgano formalmente en la Constitucion; el principio de
separacion de poderes demanda que la independencia organica sea real y efectiva,
dado que solo asi se logra alcanzar el objetivo que este principio persigue, es decir el
“equilibrio de poderes”, expresion que recoge la esencia del sistema de frenos y
contrapesos del modelo politico norteamericano; contrapesos que, como en forma
cotidiana se ve en los estados democraticos, logran la correccion de los excesos del
poder, a través de mecanismos de necesaria cooperacion, fiscalizacion y control intra

e interorganico.®

La aparicion de funciones estatales atipicas como el control constitucional de
las leyes, la fiscalizacién y control del gasto publico, la emision de dinero circulante,
la eleccidn periddica de autoridades, etc., que no lograban ubicarse plenamente en
uno de las tres grandes funciones o tres grandes rubros del ejercicio del poder, marco
el nacimiento de nuevos érganos estatales situados al margen de la division

tradicional de poderes desde criterios eminentemente técnicos y especializados.

Estos nuevos entes denominados “Organos constitucionales autobnomos” u
“6rganos extrapoder”®“debfan estar dotados de la misma independencia que se
reclamaba antafio para el poder legislativo y el judicial, pues la razén de ser del
principio de separacion de poderes también actuaba respecto de éstos.

Nuestra Constitucion reconoce a la Contraloria General de la Republica como
uno de estos organos constitucionales fundamentales del Estado que reciben
directamente de la Constitucion su status y competencias esenciales, a través de cuyo
ejercicio se actualiza el orden juridico politico fundamental proyectado por la misma

Constitucion.®

%lidem. Pag. 170.
BIDART CAMPOS Germéan, EL DERECHO CONTITUCIONAL DEL PODER, T I, Buenos Aires,
Ediar, 1967. Pag. 129.

®3GOMEZ MONTORO Angel...Op Cit. P4g. 310
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Estos Organos se constituyen en realidad en los sucesores del principe
absoluto y poseen en su conjunto la titularidad de aquella potestad del gobierno,

superior a cualquier otra, que antes se concentraba en la persona del Monarca

Mazziotti define a los Organos constitucionales como organizaciones
caracterizadas por la competencia para ejercer en grado supremo un complejo de
funciones publicas, idoneas para frenar, controlar y equilibrar a los otros 6rganos
dotados de competencias similares, en una posicion de relativa independencia y

paridad respecto a estos 6rganos

Garcia Pelayo refiere que un drgano constitucional es aquel cuyo origen,
composicion y competencias vienen establecidas de forma inmediata en la
Constitucién, (d&mbitos completamente vedados al legislador) de forma que los
Organos constitucionales pueden caracterizarse como aquéllos a los que el
ordenamiento reconoce y garantiza un ambito de autonomia funcional, mediante el
reconocimiento de una potestad de organizacion interna, que incluye la de dictar
reglamentos de organizacion, autonomia financiera y presupuesto elaborado por el

propio 6rgano.

Romano por su parte sostiene que constitucionales son aquellos érganos a los
que es confiada la actividad directa del Estado y que gozan de una completa
independencia reciproca, en los limites del derecho objetivo que los coordina entre
si, pero que no subordina uno a otro, es decir todos aquellos 6rganos estatales a los
que no se puede referir de algin modo el concepto de jerarquia, pero tampoco el de

autarquia.

En el caso peruano, los érganos constitucionales se caracterizan, segun refiere
César Landa, por contar con un reconocimiento y configuracion que les viene dado
directamente por el propio constituyente en la Constitucion; reconocimiento que no
se limita a la simple mencidn aislada de sus funciones o competencias, sino que es la
Constitucién misma la que establece su composicion, su estructura, los mecanismos
de eleccion de sus miembros, entre otros; en otras palabras, reciben de la

Constitucion todos los atributos esenciales de su condicidn y posicion en el sistema
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constitucional, lo que no impide que el legislador pueda completar, a través de su ley

organica, los elementos no esenciales o complementarios”.*

Siendo asi, y para concluir este sub capitulo tendria con concluirse sefialando
gue la Contraloria General es uno de los organismos reconocidos por la Constitucion
donde expresamente se ha establecido su composicién, su estructura, los mecanismos
de eleccion de su titular; en otras palabras, recibe de la Constitucion Politica los
atributos esenciales de su condicion y posicién en el sistema constitucional,
habiéndose dejado a la legislacion, a través de su ley organica, regule sus elementos

no esenciales.

3.2.3.- El “poder contralor”

Para el Derecho Constitucional no hay uno sino diversos conceptos de
“control” el cual se manifiesta a través de una multiplicidad de formas que poseen
caracteres diferenciados siendo en realidad muchos los agentes que pueden

ejercerlo.®

Podria preguntarse vélidamente entonces que parte del poder politico se
divide y entre qué organos para cumplir con el principio de separacion de poderes
toda vez que en el juego de pesos y contrapesos de poder, los vinculos entre el
“poder” y el “control” distan de ser simples, al ser afectados por variados factores
derivados por el comun intento del poder para desligarse de su control y de éste por

asegurar la regulacion del primero.®®

En los estados constitucionales, el control es de diversos tipos y se distribuye
entre diversos Organos, atendiendo a sus modalidades, de tal manera, podriamos

afirmar que el control juridico (control constitucional de las normas juridicas) se

“LANDA ARROYO, César...TRIBUNAL CONSTITUCIONAL Y PODER JUDICIAL: UNA
PERSPECTIVA DESDE EL DERECHO PROCESAL CONSTITUCIONAL; en Revista de Derecho
lus Et Veritas N° 32, Afio 2006. Pag. 251.

®ARAGON Manuel, “Constitucion y control del poder”, Introduccién a una teorfa constitucional del
control. Ediciones Ciudad Argentina, 1995, Buenos Aires. Pag. 72.

% COMPENDIO NORMATIVO DEL SISTEMA NACIONAL DE CONTROL, Segunda Edicién
Agosto 1999, Gaceta Juridica
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encuentra asignado al Poder Judicial y a las Cortes o Tribunales Constitucionales; el
control politico al Parlamento; el control de la politica monetaria al Banco Central de
Reserva o a la entidad que haga sus veces y el control administrativo-financiero, a las

entidades de fiscalizacion superior (Contralorias, Tribunales de Cuentas, etc.)

Dentro de este marco y con el objeto de diferenciarlo del “control politico” en
esta investigacion denominamos “poder contralor” a la fiscalizacion de la gestion y
utilizacion de los recursos publicos, cuya titularidad si bien le corresponde a toda la
ciudadania, hace imprescindible la existencia de un ente rector que lo dirija
tecnicamente y que establezca en normas premunidas de la mayor jerarquia juridica,
que la utilizacion de los recursos publicos provenientes de sus impuestos, estén

garantizados frente a los actos de sus administradores.

Sabido es que quien tiene alguna responsabilidad frente a la sociedad,
preferiria prescindir del control de sus actos y no rendir cuentas a nadie; es por ello
que conceptos como la transparencia y la rendicién de cuentas o accountability son
incbmodos para quien ostenta el poder pero imprescindibles en un Estado
Democratico de Derecho.

Este es pues el fundamento para que en la norma juridica de mas alto rango,
es decir, en la Carta Politica de los paises democraticos, se haya incluido la creacion
de una entidad de fiscalizacion superior que se encargue de velar por que la
utilizacion de recursos publicos se haga en forma correcta y sin traicionar los
intereses que la colectividad ha delegado en sus mandatarios, es decir en los

funcionarios y servidores que laboran en la Administracién Publica.

Es necesario connotar que el tipo de control que ejerce la Contraloria General
de la Republica o la entidad que haga sus veces en un Estado Democratico y
Constitucional de Derecho es de tipo administrativo y funcional y en esencia técnico
y no politico, pues cuanto mas eficiente, técnico y alejado de los vaivenes politicos
sea el mecanismo de fiscalizacion que se establezca, mejores y mas evidentes seran

los resultados que se obtengan.
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En consecuencia, el control gubernamental debe estar premunido de las mas
definidas condiciones de tecnicismo, lo que implica que ninguna otra circunstancia,
que no sea esa, debe prevalecer en el orden de la toma de decisiones e imposicion de
criterios en la linea fiscalizadora; del mismo modo, todas las entidades que
conforman la administracion publica deben estar bajo el ambito de la Contraloria
General de la Republica, pues como acertadamente sefiala Alvarez Conde uno de los
principios fundamentales de todo Estado de Derecho es el sometimiento de la

Administracion al control de su actividad administrativa®’.

Mecanismos como la rendicion de cuentas y la transparencia en el quehacer
publico, hasta hace poco desconocidos en la Administracion Publica, son ahora,
producto del avance de los derechos ciudadanos, condicion necesaria para garantizar
la confianza entre los gobernantes y gobernados, toda vez que previenen, los abusos
de poder, sujetando a los funcionarios a ciertos procedimientos y reglas de conducta;
nuestra Constitucion ha optado por un oOrgano técnico y especializado, como
responsable de las politicas directrices del control gubernamental, dotandolo de un

elevado nivel de autonomia.

La Contraloria General de la Republica hace en consecuencia las veces de
ente intermediario entre los entes politicos y jurisdiccionales y es la entidad,
siguiendo las premisas constitucionales, encargada del control administrativo, pues

carece de atribuciones de control jurisdiccional.

El control gubernamental se distingue del control politico ejercido por el
Congreso de la Republica desde el punto de vista tedrico en su alto contenido técnico
y la medicién de la autonomia de la Contraloria General puede desarrollarse en base
a tres indicadores los cuales desarrollaremos en los capitulos siguientes:
independencia del poder politico, rol esencialmente técnico que otorgue credibilidad

a sus resultados y la oportunidad en que salen a la luz sus informes de control.

3.2.4.- La “autonomia” reconocida a la Contraloria General

" ALVAREZ CONDE, Enrique, Curso de Derecho Constitucional, Vol. I, Editorial Tecnos, Cuarta
Edicién, Madrid, 1993. Pag. 236.
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Cuando se reconoci6 a la Contraloria General como dérgano constitucional y
se regularon sus atribuciones, nuestra Carta Politica establecio que esta entidad “goza

de autonomia conforme a su Ley organica”.

Los constituyentes de 1993, utilizaron los términos ‘“autonomia” e
“independencia” indistintamente en diferentes articulos no existiendo un significado
univoco a estos dos términos por lo que es necesario conceptualizarlos, siempre
partiendo del texto constitucional pues ambas palabras, dificilmente pueden reducirse

a un significado unitario.

Nmuestra Constitucion utiliza el término independencia cuando se refiere a:

-La Iglesia Catolica.

-La Republica.

- Los jueces

-El Consejo Nacional de la Magistratura
- El Tribunal Constitucional

- El ejercicio de la funcion jurisdiccional.

Del mismo modo, utiliza el término autonomia en los siguientes casos:

-Banco Central de Reserva

-Colegios Profesionales

-Comunidades campesinas y nativas
-Contraloria General de la Republica
-Defensoria del Pueblo

-lglesia Catolica

-Jurado Nacional de Elecciones.
-Ministerio Pablico

-Municipalidades

-Oficina Nacional de Procesos Electorales
-Gobiernos Regionales

-Registro Nacional de Identificacion y Estado Civil
-Superintendencia de Banca y Seguros

-Tribunal Constitucional
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-Universidades

Como se advierte, de los diez 6rganos cuya existencia es reconocida por la
Constitucion, a ocho, entre ellos, a la Contraloria General se les reconoce o atribuye
“autonomia”; al Consejo Nacional de la Magistratura solo “independencia”; siendo el
Tribunal Constitucional el Unico ente al que se le atribuye “autonomia” y al mismo

tiempo, “independencia”.

Al respecto, “soberania”, “independencia” y “autonomia” son términos que se
han utilizado para significar de mayor a menor grado, la autodeterminacion, es decir
la capacidad de determinado ente para establecer sus normas juridicas y cuan

subordinados estan a un determinado sistema de fuentes del que forman o no parte.

Para Romano Santi, la palabra “autonomia” indica toda posibilidad de
autodeterminacién®®, es decir la capacidad de un 6rgano “no soberano” para

establecer las normas que lo regulan.

Giannini define el término “autonomia” precisando que el término expresaria:
No tanto la independencia, como la no dependencia; no tanto la autodeterminacion,
sino la no heterodeterminacién; no tanto la libertad, sino la sujecion y finalmente, no

tanto la originariedad, sino la no derivacion®®

La palabra “autonomia” como se advierte, no tiene un significado univoco;
pero tal parece es condicion necesaria para salvaguardar la independencia de
instituciones que por la funcién estatal que realizan debe contar con una ubicacion
especifica en el concierto de las instituciones estatales, por fuera de la division
tradicional de poderes.

La “independencia” seria en todo caso una garantia de decision imparcial en

los conflictos que resuelven los poderes pablicos y un medio de asegurar la

®ROMANO SANTI, “Autonomia”, Diccionario Juridico, traduccién de Santiago Sentis Melendo,
Buenos Aires, EJEA, 1964. Pag. 37.

%GIANNINI MAXIMO Severo, Teoria General de Derecho Publico, Enciclopedia del Derecho, 1V,
Editorial Giufre, Milan, 1959. Pag. 356.
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separacion del poder politico, cuyo fundamento es la existencia de un sistema social
que contenga instancias imparciales de decision y libres de todo tipo injerencias.

Por consiguiente, partiendo del presupuesto tedrico que la “independencia” es
una caracteristica propia de las personas que laboran en un 6rgano estatal con
autonomia, y la otra cara de la moneda del principio constitucional de separacion de
poderes, entendemos en el presente trabajo, a la “independencia” como una
caracteristica personal exigida a los funcionarios que ejercen su funcion al interior de

Organos autdnomos.

Siendo asi, la independencia de los auditores para realizar su trabajo supone
pues la autonomia del organismo constitucional, o en sentido inverso, un organismo
con autonomia politica, econémica y presupuestal, tendra funcionarios, en este caso
auditores que ejerzan sus funciones en forma independiente y libre de ataduras; la
independencia de los funcionarios que realizan labores de fiscalizacién en un Estado
Democratico de Derecho es consecuencia necesaria de la atribucion de autonomia a

determinados 6rganos.

En el siguiente y sub siguiente capitulo se aportara evidencia y se contrastara
la hipotesis de la presente investigacion buscando demostrar que la formula
constitucional de eleccion del Contralor General de la Republica no permite que este
organo constitucional o extra poder ejerza su funcién con la autonomia funcional que
la Constitucion le reconoce y que ese problema se manifieste en el incumplimiento
de los principios de independencia, caracter técnico y especializado del control y
oportunidad, lo que en buena cuenta afecta en Gltima instancia, el principio de

separacién de poderes.

3.3.- PROYECTOS DE MODIFICACION CONSTITUCIONAL

Habiendo definido el marco juridico y el sustento constitucional sobre
nuestras hipotesis de investigacion, es necesario tener en cuenta que existen

diferentes esquemas de eleccion que han sido propuestos de manera reiterada como
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proyectos de ley en el Congreso de la Republica, todos para modificar el articulo 82°

de la Constitucidn, las que a continuacion resumimos:

3.3.1.- Proyecto de Ley N° 354/2006-CR:

El 5 de Octubre de 2006, el congresista de la Republica, Juan Carlos Eguren
Neuenschwander, miembro del Grupo Parlamentario “Unidad Nacional” presento el
Proyecto de Ley N° 354/2006-CR en el que solicita la reforma de los articulos 82° y

101° de la Constitucién Politica del Perd, de la siguiente manera:
Articulo 82° parrafo in fine

“El Contralor General es elegido y removido por el Congreso con el voto
de la mitad mas uno del nimero legal de sus miembros, por siete afios. Puede ser

removido por falta grave, con la misma votacién.”
3.3.2.- Proyecto de Ley N° 3215/2008-CR:

El 29 de Abril de 2009, los congresistas del Grupo Parlamentario “Union por
el Peru”, presento un proyecto de ley por el cual se modifica el articulo 82° de la

Constitucion Politica del Perd, bajo los siguientes términos:

“El Contralor General es propuesto y elegido por el Congreso de la
Republica por un periodo de cinco afos, con el voto favorable de dos tercios del
namero legal de sus miembros. No hay reeleccion inmediata. Puede ser removido

por el Congreso por falta grave.”
3.3.3.- Proyecto de Ley N° 3269/2008-CR

El 15 de mayo de 2009, el entonces grupo parlamentario Bloque Popular a
iniciativa del Congresista de la Republica, Edgard Reymundo Mercado, presento un
proyecto de ley por el cual se modifica el articulo 82° de la Constitucién Politica del
Perq, por el siguiente texto:

“El Contralor General es designado por el Congreso, con el voto de la

mayoria de su nimero legal, a propuesta de la Comision Permanente, por siete
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afos. Puede ser removido por el Congreso por falta grave prevista en su ley

organica”

3.3.4.- Proyecto de Ley N° 3719/2008-CR

El 01 de diciembre de 2009 el Grupo Parlamentario Nacionalista a iniciativa de la
congresista Martha Carolina Acosta Zarate presentd un proyecto de ley que modifica
el articulo 82° y deroga el numeral 1) del articulo 101° de la Constitucién Politica del
Per(, en relacion a la eleccién del Contralor General de la Republica bajo los

siguientes términos:

“El Contralor General de la Republica es propuesto previa seleccion por
una Comision Especial Multipartidaria del Congreso, que convocara para esos
efectos a un concurso publico de meritos. La propuesta sera sometida al Pleno
del Congreso de la Republica, requiriéndose para designar al Contralor el voto
favorable de por lo menos dos tercios del numero legal de congresistas. El
procedimiento del concurso publico serd desarrollado en norma especial. El
Contralor puede ser removido por el Congreso por falta grave”.

Como se advierte existen varios proyectos de ley que han intentado modificar
el extremo del articulo 82° de la Constitucion referido a la eleccion del Contralor sin

resultado.

Siendo el descrito el marco normativo vigente sobre la eleccion del Contralor

y los proyectos de ley que han buscado modificar la actual formula de eleccion, es

menester precisar dogmaticamente el marco juridico.
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Como se ha referido, con la promulgacion de la Constitucion Politica de 1979
se instituyd por primera vez un procedimiento especial para la designacion del
Contralor General y desde entonces se han elegido siete contralores generales, de los
cuales solamente tres finalizaron su periodo de gestion; es decir, desde que se
establecid en nuestra carta politica un procedimiento reglado de eleccidon del
Contralor General, solamente los contralores Miguel Angel Cussianovich, Victor

Enrique Caso Lay y Genaro Matute concluyeron su mandato.

Los contralores Luz Aurea Séenz Arana, Maria Herminia Drago y Carmen
Higaona de la Guerra en cambio, no concluyeron el periodo constitucional de siete
afios en el cargo, lo que de por si denota una discordancia entre la realidad y la
norma constitucional y la fuerte influencia de factores politicos en la eleccion, la
permanencia y en la remocion de los contralores en lo que debiera ser un ente

eminentemente técnico.

El siguiente cuadro detalla el nombre de los Contralores Generales de la
Republica desde que se creara la institucion como una dependencia del Ministerio de

Hacienda hasta nuestros dias.

CUADRON°1

RELACION DE CONTRALORES GENERALES

Contralores Periodo ‘
Don Ricardo E. Maduefio y Rosas 1929-1932
Sefior Manuel Tirado Reyes 1932-1943
Sefior Guillermo Bernardo Ronald Ayluardo 1944-1949
Sefior Oscar Chocano Marquez 1949-1950
Doctor Emilio Foley Gasijens 1950-1954
Sefior César Enrique Salazar Souza Ferreyra 1954-1970

Gral E.P Oscar Vargas Prieto 1971-1972 / 1976-1977
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Gral. E.P Guillermo Schorth Carlin 1973-1974
Gral. E.P Leoncio Pérez Tenaud 1975
Gral. E.P Luis Montoya Montoya 1978-1980
Ing. Miguel Angel Cussianovich Valderrama 1980-1987
Dra. Luz Aurea Séenz Arana 1987-1992
Dra. Maria Herminia Drago Correa 1992-1993
C.P.C. Victor Enrique Caso Lay 1993-2000
Ing. Carmen Higaona de Guerra 2000-2001
2001-2008

Genaro Matute Mejia PhD.

CPC Fuad Khoury Zarzar 2009-A la fecha

Fuente: Pagina web Contraloria.gob.pe, actualizada por el suscrito.

De acuerdo al método cientifico referido en el primer capitulo, los pasos
seguidos para desarrollar esta parte de la tesis consistieron en observar y analizar
cada periodo de gestion de los ultimos Contralores Generales en forma
independiente, a través de fuentes de informacion primaria y secundaria, describir su
accionar, ponderar y aceptar los resultados de la observacion como hechos y solo a

partir de ahi, intentar una generalizacion inductiva.

Bajo la conviccion de que solamente investigando el pasado, es decir
recopilando evidencia empirica se puede comprender en profundidad el fenémeno
que se pretende estudiar y explicar el desempefio actual de la entidad, sus fortalezas y
debilidades y sobre todo su accionar en el futuro, en este capitulo se pretende
demostrar desde un punto de vista cualitativo la existencia del problema juridico

social planteado.

Para otorgarle rigor cientifico a esta parte de la tesis, no existe ninguna
aseveracion hecha que no se encuentre respaldada en fuentes primarias y secundarias

de informacion debidamente descritas en las notas a pie de pagina y recopiladas a lo
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largo de veinte afios; del mismo modo, seran narrados diversos hechos coyunturales
cuando la investigacion asi lo requiera pues todos los datos obtenidos son relevantes
a efectos de acreditar el contexto histérico y cualitativo en el que se llevo a cabo la

eleccion de los contralores generales.

4.1.- C.P.C. VICTOR ENRIQUE CASO LAY (1993 -2000)

Como es de conocimiento, al dia siguiente del autogolpe del 05 de abril de
1992, la, en ese entonces, Contralora General de la Republica, Luz Aurea Saenz que
habia sido nombrada en el primer gobierno aprista mediante Resolucion Senatorial
N° 817 del 31 de octubre de 1987 bajo la vigencia de la Constitucion de 1979, fue
cesada del cargo por el autodenominado “Gobierno de Emergencia y Reconstruccién
Nacional”; a esa fecha, aun le faltaban dos afios y medio de los siete que debia
permanecer en el cargo para que concluya su gestion, segun lo establecido en la
Carta Politica de 1979.

La justificacion del gobierno para removerla del cargo segun versiones
periodisticas fueron las investigaciones por las presunta acciones y omisiones en las
que habia incurrido durante su labor, imputandole especificamente no haber
investigado oportunamente las compras de armamento policial que hizo el Ministerio

del Interior durante el gobierno aprista’.

Dias después, mediante Decreto Ley N° 25448 publicado en el diario oficial
“El Peruano” el 26 de abril de 1992 el gobierno de Alberto Fujimori nombro como
Contralora General de la Republica a la abogada Maria Herminia Drago Correa, sin

seguir el procedimiento establecido en la fenecida Constitucién de 1979.

Segun informacion de la pagina institucional de la entidad, durante la gestion
de Drago Correa, la Contraloria General fue sometida a una drastica reorganizacion,
disminuyendo su capacidad operativa; llegando a conservar so6lo 120 de los 860

trabajadores con los que contaba antes del inicio de la reorganizacion™.

Dijario “EIl Comercio”, Miércoles 31 de octubre de 2001.
http://www.contraloria.gob.pe/wps/portal/portalcgr
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La gestion de la Contralora General Drago Correa duré poco menos de diez
meses pues el 24 de marzo de 1993 presento su renuncia aduciendo que carecia de
autonomia y autoridad y denunciando que faltaban 57 mil onzas de oro equivalentes
a US$ 16 millones en el Banco Central de Reserva, resultando a la postre esta
controversia, un obstaculo para su ratificacibn como contralora por el gobierno de

facto. "

El 25 de junio de 1993, aplicando por primera vez la formula de eleccion
establecida en la recién promulgada Constitucion de 1993, el C.P.C. Victor Enrique
Caso Lay fue elegido por la Comision Permanente del Congreso (el cual dej6 de ser
bicameral para tener solo una cdmara) como Contralor General de la Republica,

luego de ser propuesto por el Presidente Alberto Fujimori Fujimori dos meses antes.

Sin embargo, la labor de este contralor general se caracterizé por una falta de
fiscalizacion en los organismos claves del Estado, hecho que como es de suponer, se
conocid después de caido el régimen, a raiz de una auditoria a la gestion del
Contralor Caso Lay que realizd la propia entidad, cuyo resultado fue el Informe
Especial N.° 002-2001-CG en el que se llegd a la conclusion que el Contralor
General Victor Caso Lay no cumplio con realizar las acciones de control pertinentes
con relacion al accionar del asesor presidencial Vladimiro Montesinos Torres dentro
del Servicio de Inteligencia Nacional (SIN); asimismo, que durante su mandato, la
Contraloria General no cumplié con aprobar los planes anuales de control del
Servicio de Inteligencia Nacional, hecho que demostraba una grave ausencia de

lineamientos de politica institucional.”

Debe advertirse que a lo largo de los procesos judiciales contra Vladimiro
Montesinos, se pudo verificar que el ex asesor presidencial perpetrd una serie de
delitos contra el erario publico, tales como peculado, cohecho pasivo, colusion ilegal,
haciéndose patente la existencia de una organizacion criminal que se estructur6 desde
el aparato del poder y que gir6 en torno al dominio material que detentd este

funcionario publico.

2Djario “El Comercio”, Miércoles 31 de octubre de 2001.
"Diario “El Comercio”, Miércoles 31 de octubre de 2001.
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Sin embargo, lejos de fiscalizarlo, la negligencia del cuestionado contralor
Caso Lay facilité el descontrol existente en el SIN, pues la Contraloria General no
realizd ninguna accion de control en esta entidad, ni establecié procedimientos para

que los titulares formales del SIN rindieran cuentas de los resultados de su gestién’*

En diferentes diarios de circulacién nacional de ese entonces que fueron
revisados para la elaboracion de la presente tesis se informaba que la Contraloria
General durante el régimen fujimorista solo se dedico a investigar a los municipios,
pasando por alto los verdaderos casos de corrupcion en entidades publicas que se

conocfan plenamente pero que sin embargo no se auditaban. ™

Las investigaciones realizadas una vez caido el régimen fujimorista
originaron diferentes procesos penales contra el ex Contralor General Caso Lay,
siendo el tenor de la denuncia constitucional realizada por la Procuraduria Publica
Anticorrupcion la siguiente:““Se omitieron realizar acciones destinadas a clarificar y
sustentar la validez legal de dicha justificacion de la jefatura del SIN, para
sustraerse de la presentacion de los planes anuales de control...durante el periodo
1990-2000, la accion supervisora de la Contraloria General de la Republica
respecto del SIN se limitd a la remision y recepcion de estados financieros y
presupuestales”®.

El ex Contralor General Enrique Caso Lay se encuentra ain al momento de la
elaboracion de la presente tesis profugo de la justicia e incurso en un proceso penal
en el cual el Ministerio Publico solicitd cuatro afos de prision efectiva por los delitos
de incumplimiento de deberes de funcidén y omision de denuncia y el pago de diez
millones de soles de reparacion civil a favor del Estado, estando su sentencia
reservada a la espera de que sea extraditado desde Estados Unidos, pais donde se

encuentra segiin informacién de prensa.’’

Viendo en perspectiva la actuacion del contralor general de ese entonces,

asombra la completa discordancia que existia entre la realidad que se intentaba

™Diario “La RepUblica”, Domingo, 28 de octubre de 2001. Pag. 13

™Diario Liberacion, Sabado 18 de diciembre de 1999. P4g. 06.

"®Denuncia constitucional realizada por el Procurador Luis Vargas Valdivia contra el ex Contralor General de la
Republica Victor Enrique Caso Lay.

Diario “La Republica”, 29 de mayo de 2008. Pag. 13
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ocultar a los ojos de la ciudadania y el discurso institucional, en efecto, transcribimos
un extracto de uno de los discursos del Contralor Caso Lay el afio 1997:

*“...La Contraloria General viene modernizandose orientandose a la practica de una
auditoria de gestion, a una auditoria asociada a este mundo de cambios, buscando
economia, eficiencia y eficacia en la administracion del Estado en una perspectiva
profesional global e interdisciplinaria contribuyendo a una imagen de autoridad

respaldada en una ascendencia técnica y moral” "

La “Memoria de Gestion 1993-2000” es otro documento que da cuenta hasta
donde es posible tergiversar la realidad, pues segun refiere este documento elaborado
al final de la gestion del Contralor Caso Lay, la Contraloria General interpuso
denuncias penales contra 2917 funcionarios del sector publico en ese periodo,
cubriendo el 84% de los requerimientos de auditoria solicitados por el Poder

Legislativo, el resto, afiade la Memoria, tenia auditorias en curso "

Son particularmente graficas ademas las respuestas que el Contralor Caso Lay
brindaba cuando era requerido y cuestionado por la prensa por no realizar auditorias
al Servicio de Inteligencia Nacional y al asesor presidencial: “La Contraloria no esta
facultada para investigar al asesor presidencial Vladimiro Montesinos Torres,
porque simplemente se trata de una persona particular y para ello hay otros
organismos competentes, mientras que no se compruebe que los cuantiosos ingresos

econdmicos que percibe provienen del Estado”®.

Asimismo sostenia ““no se ha determinado fehacientemente si Vladimiro

Montesinos en un funcionario publico™®

no obstante que el ex asesor presidencial
Vladimiro Montesinos habia sido designado desde agosto del afio 1996 como parte
del Gabinete de Asesores de la Alta Direccion del Servicio de Inteligencia Nacional,
mediante Resolucion Suprema N.° 279-96-PCM y por tanto no cabia duda de que se

trataba de un funcionario publico.

"®Conferencias del Contralor General de la Republica en la Facultad de Derecho y Ciencias Politicas de la
Universidad San Martin de Porres en marzo de 1997 y en el Férum “Instituciones Juridicas”.

Diario “El Comercio”, Domingo 18 de Junio de 2000.

®Entrevista al Contralor General publicadas por los diarios “Expreso” el sabado 18 de diciembre de 1999. Pég. 7
y “Liberacion™ del sdbado 18 de diciembre de 1999, pagina 6.

81 Diario “Expreso”, sabado 18 de diciembre de 1999. P4g. 7.
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La labor de la Contraloria General durante el régimen fujimorista, segin
manifestaban los congresistas de oposicion de ese entonces, solo consistia en hacer
pesquisas y sondeos de fiscalizacion a los gobiernos municipales no afines al
régimen a los que el gobierno queria maltratar, es decir la institucion era utilizada
como herramienta politica contra los adversarios del régimen pero los asuntos
importantes por el patrimonio y los fondos del Estado que estaban en juego eran
soslayados por el 6rgano supremo de control. La revision total de las privatizaciones,
la compra de los papeles de la deuda externa, la fiscalizacion de adquisiciones de
armamento, los gastos desmesurados en publicidad estatal y los millonarios ingresos
de Vladimiro Montesinos®, son claros ejemplos de casos que la Contraloria General

debi6 investigar y no lo hizo®.

La actuacion del contralor Caso Lay durante el régimen fujimorista es una
clara evidencia empirica que abona a favor de la hipdtesis esbozada en la presente
investigacion sobre la falta de autonomia de la Contraloria General respecto del
poder politico de turno cuando es el Presidente de la Replblica quien propone al
Contralor General.

La falta de independencia del Contralor Caso Lay se tratd en realidad de una
completa subordinacién, situacién que se produjo bajo la normatividad constitucional
vigente y que prueba inequivocamente lo pernicioso de la férmula de eleccion del
Contralor para el sistema democratico, la legitimidad de la institucidn, el patrimonio
del Estado y el principio de separacién de poderes; pues en esos afios quedo en
evidencia no solo la fragilidad de la Contraloria General para controlar a los agentes
publicos sino en realidad de toda la institucionalidad democratica.

El pleno sometimiento de la entidad Ilamada a descubrir, informar, fiscalizar
y determinar responsabilidades en todos los actos de corrupcion presentados en esa
década fue total, no habiendo capacidad de reaccion desde el interior de la entidad, la
misma que era dirigida, segin mandato constitucional, por una persona propuesta por

el Presidente de la Republica.

8Djario “Liberacién”, Jueves, 06 de julio de 2000. P4g. 12.
8Declaraciones de Luz Aurea Saenz al diario “La RepUblica™, Miércoles 28 de junio de 2000. Pég. 11.



80

4.2.- ING. CARMEN HIGAONA DE GUERRA (2000-2001)

Concluido el periodo de gestion del sefior Victor Enrique Caso Lay, el Poder
Ejecutivo en manos aun de Alberto Fujimori propuso la designacion de Carmen
Higaona de Guerra, quien habia sido Superintendente Nacional de Aduanas
durante ocho de los diez afios del gobierno fujimorista y en varias oportunidades

nombrada en cargos de confianza como en las empresas publicas Cofide y Enapu.

Es asi que siguiendo el procedimiento establecido en la Constitucion de 1993,
mediante Resolucion Suprema N° 220-2000 emitida por la Presidencia del Consejo
de Ministros, la referida funcionaria fue propuesta a la Comision Permanente del
Congreso de la Republica; y gracias a la mayoria fujimorista en dicha comisién se
aprobd por nueve votos a favor y cuatro en contra su designacion como Contralora

General de la Republica para el periodo 2000-2007.

Debe advertirse que no habia transcurrido méas de un afio desde que Carmen
Higaona habia sido removida del cargo de Superintendente Nacional de Aduanas,
tras una denuncia de corrupcion que estaba siendo investigada por el Ministerio
Publico® pero sin embargo ya era anunciada como reemplazo del Contralor Caso
Lay por el régimen fujimorista, hecho que evidencia el poco interés de quien
detentaba el poder politico en buscar una persona libre de todo tipo de

cuestionamientos para ocupar tan importante cargo.

Al momento de la eleccion del Contralor General, la coyuntura politica del
pais era inestable toda vez que Alberto Fujimori habia sido recién elegido por tercera
vez consecutiva como Presidente de la Republica para el periodo 2000 -2005 con
graves acusaciones de fraude en las elecciones, a su vez el Congreso recién elegido y
en el que el gobierno no contaba con mayoria parlamentaria ain no habia asumido

funciones.

En este contexto, a pesar de la presion internacional y de la oposicion que

urgia al gobierno de turno a dar muestras de medidas democratizadoras y

84El Comercio, 27 de Junio de 2000 http://www.elcomercioperu.com.pe/
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transparentes, este prefirid sin embargo colocar en el cargo de Contralor General a
una persona afin al régimen y con cuestionamientos sobre su gestion y su falta de

independencia.

El dictamen en mayoria al interior de la Comision Permanente del Congreso
que presidid la congresista Luz Salgado aprobd su nombramiento, no obstante, el
congresista Aldo Estrada Choque del partido de oposicion “Union por el Perd”
(UPP) presentd un dictamen en minoria recomendando la desaprobacion de la
propuesta, justificando su decision en que un cargo tan importante debia ser
desemperfiado por un profesional imparcial, de probidad acrisolada, y que no sea de la
proximidad y confianza del gobernante, porque resultaria contraproducente y hasta

imposible que pudiera emitir opinién o decisién contra las personas de su entorno.®

El congresista Javier Diez Canseco del partido Izquierda Unida sefialaba en
los medios que no habia condiciones para aprobar el nombramiento del Contralor por
un Congreso que estaba feneciendo y que iba a ser sustituido por otro en el que,
segun la voluntad de los electores, el oficialismo no iba a tener mayoria por lo que
resultaba arbitrario que un Congreso que esté muriendo elija al contralor general®®;
por su parte el congresista Manuel Masias del partido Somos Per( argumentaba que
pese a que los municipios sélo manejaban el 3.8% del Presupuesto General,
generaban acciones de control que no se realizaban ni en el Congreso de la Republica

ni en casos tan delicados como en la compra de armas de guerra®

Del mismo modo, Dennis Zufiga congresista por el Apra sefialaba que la luz
verde que daba la Comision Permanente al nombramiento de Carmen Higaona era
una nueva burla a la institucionalidad del pais pues ésta convertiria a los municipios
liderados por alcaldes de la oposicion en el centro de la revancha politica gobiernista

por parte de la préxima Contralora™®®

Pero no era solo la oposicion parlamentaria, la que se oponia a la eleccién de
Carmen Higaona como Contralora General, pues como se advierte, el editorial del

diario “El Comercio” del 07 de junio del 2000 sostenia bajo el titulo “Mal ejemplo de

®Diario “La Reptblica”. Martes 27 de junio de 2000. P4g. 11.

%Entrevista a congresista Javier Diez Canseco, Diario “El Comercio”, Domingo 18 de Junio de 2000.
8Entrevista al congresista electo Manuel Masias, Diario “La RepUblica”, Martes 27 de junio de 2000. P4g. 11
8Entrevista al congresista Dennis Z(fiiga, Diario “La Republica”, Martes 27 de junio de 2000. P4g. 11.
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redemocratizacion” lo siguiente. “““...resulta absurdo que el Gobierno postule para
la Contraloria a una persona que ha demostrado tener una evidente vinculacion con
el régimen a punto de terminar y que por lo tanto no seria politicamente
independiente...La aparente intencion de sorprender al pais de parte del oficialismo
es tan obvia que la postulacion de la sefiora Higaonna se presenta cuando el
Parlamento esta controlado por la mayoria gobiernista; esto es, cuando tiene una
votacion en principio asegurada. ¢Por qué no esperar apenas unos pocos dias para

nombrar, bajo condiciones mas plurales al nuevo contralor...”

Bajo el titulo “Una contralora de confianza”, el editorial de diario “El
Comercio” del 27 de junio de 2000 reiteraba: ““Contra toda logica politica y ética, la
mayoria oficialista de la Comision Permanente del Congreso eligio a la Contralora
General...;Qué podria esperarse operativamente en los proximos siete afios, de un
organo contralor sin la suficiente independencia para fiscalizar el manejo del
aparato estatal?...contar con una Contraloria tan afin al Gobierno es algo que
provoca suspicacias e induce a preguntarse si hay interés del fujimorismo en echar
una cortina oscurecedora sobre la realidad pasada, de incontables denuncias de uso
indebido de recursos y de corrupcién”®

Del mismo modo el editorial del diario “La Republica” titulado “Higaonna
Contralora...continda la democratizacion bamba” del 27 de junio de 2000 sostenia:
“...el mandato de constituyentes esta siendo burlado al poner en el cargo a una
persona que pertenece al entorno mas cercano del poder...ni siquiera se ha
seleccionado una terna de candidatos, sino se ha propuesto a la sefiora Higaona
como Unica alternativa...con lo cual volvemos a lo que se ha criticado tantas veces
al fujimorismo, su nula voluntad de fortalecer instituciones independientes,
repartiendo los cargos publicos entre un pequefio grupo de allegados e
incondicionales que lo ultimo que practican es la fiscalizacion...el fujimorismo sigue
fiel a su entrafia autocratica”®
No obstante toda esta campafa de oposicion en contra , Carmen Higaona fue

elegida como Contralora General y como era de esperarse en su juramentacion

8Editorial del Diario “El Comercio” del miércoles 07 de junio de 2000.
“Editorial del Diario “El Comercio”. P4g. 27 de junio de 2000.
%Editorial del diario “La Republica”, martes 27 de junio de 2000.
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enfatizd que desempefiaria su funcion de control ajena a toda influencia politica
asegurando que trabajaria con independencia para reforzar el Sistema Nacional de

Control.%?

Meses después de su eleccion y como es de conocimiento publico, se difundid
en los medios el video en el que se mostraba al asesor presidencial Vladimiro
Montesinos en el interior de la sala del Servicio de Inteligencia Nacional pagando
varios fajos de billetes al congresista electo Luis Alberto Kouri con el objeto de que
abandone su partido de origen y se pase a las filas del oficialismo, video que a la
postré significo el fin del régimen fujimorista, el inicio del gobierno de transicion de
Valentin Paniagua y al afio siguiente en julio de 2006, la toma de mando del

Presidente Constitucional Alejandro Toledo.

Luego de todas estas circunstancias que modificaron el panorama politico
nacional y al afio de haber sido designada como Contralora General de la Republica,
Carmen Higaona, fue desaforada del cargo por la Comision Permanente del

Congreso de la Republica.

Aunque no se trataba de una acusacion constitucional, ni se referia a hechos
que impliquen ilicitos penales durante su gestion, el titular del Poder Legislativo
Carlos Ferrero argumentando que el Reglamento del Congreso facultaba a la
Comision Permanente para destituir a la Contralora General, se procedio a otorgarle
un plazo de tres dias para que la ingeniero Carmen Higaona ejerza su derecho de

defensa y se defienda de los cargos que se le imputaban®®

El hecho de ser la Gnica autoridad sobreviviente del fujimorismo la convirtid
en el blanco politico del Congreso, por lo que sin mayor tramite, trece congresistas
de la Comisién Permanente votaron a favor de que se abra el procedimiento de
remocién de Carmen Higaona por falta grave en el ejercicio de sus deberes

funcionales.

Sin embargo el hecho puntual que se le imputd consistia en haber contratado
como jefe de la Oficina de Control Interno de la Contraloria General a un funcionario

%2E1 Comercio, 6 de Junio de 2000.
%Diario “La Republica”, Lunes 24 de septiembre de 2001. Pag. 9
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que estaba siendo investigado por irregularidades administrativas en Aduanas, algo
gue segun la acusacion del Congreso, la Contralora General no podia ignorar, sin
embargo ella se defendié argumentando con razon que ese hecho puntual no podia
configurar una falta grave que motive una acusacion, pues no habia perjuicio

pecuniario de por medio.*

Ante esta situacion, el Parlamento se vio en el problema que si bien el articulo
82° de la Constitucion sefialaba que el Congreso podia remover al Contralor General
por falta grave, no establecia un procedimiento a seguir para ello; debido a tal
carencia la Comision Permanente, escogié un tramite sin investigacion ni
confrontacién de testimonios. “Hasta los terroristas, los narcotraficantes y los
involucrados en la corrupcion tienen derecho a la defensa, pero por qué a Carmen
Higaona se la niegan” declaraba la Contralora General a los medios de

comunicacion.®

El editorial del diario La Republica del 26 de septiembre de 2001 titulado
“¢Con los dias contados en el cargo?” graficaba la remocion de la Contralora de la
siguiente manera: ““...apenas se produjo el cambio de coyuntura politica y asumio el
Gobierno de transicion, la ingeniera Higaona debi¢ tener la delicadeza de poner a
disposicion el cargo. Es verdad que la Constitucion, que le fija un periodo de siete
afos, no la obliga a ello; pero era un acto de pulcritud que fue incapaz de hacer,
incapacidad que reiter6 con ocasion del inicio del gobierno de Alejandro

Toledo...””%

Quince meses después de su nombramiento, sin ningun voto en contra,
Carmen Higaona fue destituida solo por la Comision Permanente del Congreso,
declarandose de inmediato la vacancia del cargo. EI hecho que se le imputaba, es
decir, el haber permitido el nombramiento de un funcionario cuestionado en la
Contraloria General no pasaba de ser una falta administrativa, pero para la Comision
Permanente del Congreso, dada la coyuntura politica, fue motivo suficiente para
destituirla, no obstante que dada la investidura politica del cargo de Contralor

General, la aludida funcionaria tenia derecho, de conformidad a los articulos 99° y

% Diario “El Comercio”, Martes 25 de septiembre de 2001. Pag. A7.
% Diario “El Comercio”, Viernes 28 de septiembre de 2001. Pag. A5.
% Editorial del diario “La Republica”, miércoles 26 de septiembre de 2001.
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100° de la Constitucién a una acusacion constitucional ante el pleno del Congreso y a
antejuicio politico, solamente en el escenario de una infraccion a la Constitucion y
por la comision de delito en el ejercicio de sus funciones, lo que como se advierte, no

era el caso.”’

La forma de acceder al cargo y el camino que se sigui6 para la remocion de
Carmen Higaona constituye una clara evidencia empirica a favor de la hipdtesis
planteada en esta investigacion que demuestra el interés de quien detenta el poder
politico de elegir a un Contralor afin a efectos de neutralizar el control que debe
ejercer quien ostente este cargo y neutralizar el principio de separacion de poderes.

Del mismo modo, demuestra la alta volatilidad de un cargo que debiera ser
eminentemente técnico y ajeno a los vaivenes politicos, pues si bien la eleccién del
contralor se hace para un periodo de siete afos, al no haberse sefialado qué actos
pueden constituir la “falta grave” a la que alude la Constitucion para la remocion del
Contralor, en la practica cualquier accion incomoda al régimen de turno podria
significar una destitucion inmediata del cargo sin derecho a antejuicio y sin el aval
para su permanencia del Congreso en pleno, pues basta la imputacion de cualquier
conducta a la cual se le atribuya la calidad de “falta grave” para que una mayoria
simple al interior de la Comisién Permanente, como sucedid en este caso, pueda

destituirlo.

4.3.- ING. GENARO MATUTE MEJIA (2001-2008)

El sefior Genaro Matute fue designado como Contralor General de la
Republica mediante Resolucion Legislativa N° 27542 publicada el 27 de octubre de
2001, a escasos meses de haber asumido la Presidencia de la Republica, su
compafero de catedra en la Escuela Superior de Administracion de Negocios

(ESAN) durante doce afios, el Presidente de la Republica, Alejandro Toledo.

Cuando fue propuesto como Contralor General de la Republica, el sefior
Genaro Matute no cumplia con dos de los requisitos establecidos en la Ley del

Sistema Nacional de Control para asumir el cargo; en efecto, segun la legislacion

%" Diario “El Comercio”, Sabado 29 de septiembre de 2001.Pag. A4
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vigente, para ser contralor se requeria tener titulo profesional, sin embargo el sefior
Genaro Matute si bien habia seguido cursos de postgrado no contaba con titulo
profesional y tampoco con los diez afios de experiencia en la Administracion Publica

que le requeria la Ley.

La prensa empez0 a cuestionar esta propuesta por la afinidad del candidato
con el presidente de turno; en su columna “;A quién se pone como contralor?”
publicada en el diario “El Comercio”, Juan Paredes Castro opinaba:*“...el Congreso
le ha servido casi siempre en bandeja al Ejecutivo el contralor que éste ha
querido...¢Volveremos a la premisa del contralor ad hoc del gobierno como en el
pasado o daremos un paso adelante hacia otro dispuesto a fruncirle el cefio y a
obligarlos a manejar bien sus gastos y a rendir correctamente cuentas? La
disyuntiva es clara: La Contraloria sirve...0 pasa a formar parte de una
dependencia mas del Gobierno, bajo la falsa piel de una fiscalizacién que no

termina beneficiando a nadie”®®

Los cuestionamientos surgian debido a que en una entrevista concedida antes
de los comicios presidenciales, el entonces candidato por el partido “Peru Posible”
Alejandro Toledo sostuvo que el régimen que encabezara iba a estar caracterizado
por la transparencia informativa, por eso expresaba, el Contralor General debia ser

propuesto por la oposicién”.

Como era de esperarse, la propuesta de Genaro Matute como Contralor
General realizada por el Ejecutivo suscitd una polémica en las filas de la oposicion,
quienes recordaron al primer mandatario su promesa electoral (Dicha promesa seria
repetida cinco afios después por otro candidato presidencial, el sefior Alan Garcia y

también fue incumplida)

Varios sectores de la oposicion cuestionaban que la mayor virtud del

candidato a contralor era ser amigo del Presidente de la Republica lo que no

% Diario “El Comercio”, Octubre de 2001.
% Diario “El Comercio”, 14 de octubre de 2001
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constitufa titulo suficiente para ostentar el cargo®, pero el sefior Genaro Matute, al
igual que sus antecesores sostenia que si era elegido no le iba a temblar la mano:
“...si Alejandro Toledo me convoca, sea mi amigo o no, tengo la obligacion de

controlarlo™%,

En una votacion muy refiida, la Comisién Permanente del Congreso eligié
como Contralor General de la Republica a Genaro Matute; catorce votos a favor
sumaron los congresistas de Peru Posible, del FIM y de Unidad Parlamentaria
Descentralista (UPD) que apoyaron la propuesta del Poder Ejecutivo, mientras que
las bancadas del Apra, Unidad Nacional y dos miembros de la UPD que votaron en
contra alcanzaron los doce votos; es decir nuevamente de un total de ciento veinte
congresistas, bastaron catorce de ellos para elegir a la persona que conduciria al

organo superior de control por espacio de siete afios.

El principal tema de debate previo a la votacion fue el titulo de magister
conferido por la Escuela de Administracion de Negocios para Graduados a Genaro
Matute, que a decir de los que lo apoyaban constituia un titulo profesional, mientras
que para los grupos de oposicion no, pues como sostuvo el dictamen en minoria
firmado por el congresista José Barba Caballero el titulo de “caracter profesional”
otorgado por ESAN vy la aparente falta de independencia debido al trabajo
desarrollado como docente en ESAN junto con el Presidente de la Republica, lo

descalificaban.? 103

La eleccion del Contralor General como se advierte fue nuevamente una
imposicion de quien ostentaba el cargo de Presidente de la Republica, aprovechando
la mayoria parlamentaria que le daba la alianza de su partido con el “Frente
Independiente Moralizador” lo que como sucede con cada eleccion del Contralor

suscito criticas de todos los sectores no afines al gobierno.

1% ntrevista al congresista Antero Flores Araoz en el Diario “La Republica”, Jueves 18 de octubre de
2001.

0 nhtrevista a Genaro Matute, Diario “La Republica”, jueves 18 de octubre de 2001. Pag. 3.

%Djario “La Republica”, Viernes 26 de octubre de 2001. P4g. 4.

%Diario “El Comercio”, Viernes 26 de octubre de 2001, pag. Al.
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El editorial del diario “La Republica” del 19 de octubre de 2001 con el titulo
“El nombramiento del nuevo Contralor” sefialaba: ““...durante la campafa electoral
el candidato Alejandro Toledo se comprometié a que las tareas de fiscalizacion
estuvieran a cargo de personas y entidades préximas al gobierno...conspira contra

el candidato del Ejecutivo su condicién de absoluto desconocido...”*%*

Del mismo modo en su editorial de 27 de octubre del mismo afio, bajo el
titulo “La eleccion del Contralor”, en el diario “La Republica” se sostenia lo
siguiente: ““Nada hubiera costado ponerse de acuerdo en torno a una figura
independiente, equidistante del oficialismo y de la oposicion, que hubiera podido ser
elegida por votacion unanime a un puesto clave al que la Constitucion otorga siete
afnos de vigencia...se ha preferido la imposicién del nimero y la elecciéon de una
personalidad préxima al gobierno en su condicion de amigo del Presidente de la
Republica...”'®

La labor del sefior Genaro Matute respecto a quien lo propuso y colocé en el
cargo fue, segun lo registran los datos obtenidos, extremadamente deficiente; pues
por ejemplo, recién en Marzo de 2007, es decir luego de que Alejandro Toledo dejara
el cargo, la Contraloria General entregd al Ministerio Publico el informe resultante
sobre los gastos efectuados en Palacio de Gobierno durante los primeros dias del
mandato del presidente Alejandro Toledo ocurridos seis afios antes.

En efecto, de acuerdo a la informacion consignada por el diario “La
Republica”, este informe varias veces requerido por la oposicion parlamentaria sin
resultado alguno, reportaba los gastos injustificados que hizo el despacho de la ex
Primera Dama Eliane Karp entre 2001 y 2002 por un monto ascendente a 800 mil
soles que fueron destinados para compras de ropa, tragos y alimentos adquiridos en

supermercados. %

Segun esta misma fuente periodistica, pese a las continuas denuncias de
corrupcion que obligaron a la Contraloria General a realizar auditorias, la entidad no

determind ningun tipo de responsabilidad entre los altos funcionarios méas cercanos al

1%%Editorial del diario “La RepUblica”, viernes 19 de octubre de 2001.
%Editorial del diario “La Republica”, sabado 27 de octubre de 2001.
%Diario la Republica del 01 de Marzo de 2007. P4g. 9.
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entorno presidencial y menos aun se lleg6 a denunciar a la ex Primera Dama, Eliane

Karp.

Antes de culminar su periodo de gestion y solo después de que Alejandro
Toledo dejo el poder, el Contralor Genaro Matute tomo la decision de denunciar por
abuso de autoridad y peculado a dos ex funcionarios y puso a disposicion del
Ministerio Pablico a Eliane Karp para que este establezca el nivel de participacion de
la ex primera dama y tipifique el delito sobre los gastos injustificados realizados por
el despacho de Karp que solo en el periodo de octubre del 2001 a febrero del 2002
alcanzaron la suma de S/.783.567,45.

Sin embargo segun la antes aludida denuncia periodistica la Primera Dama,
Eliane Karp se beneficid de los recursos del Estado a través de la adquisicion de una
serie de productos de uso personal, como vestidos, calzado y otras prendas que los
funcionarios de su despacho le procuraban: pasajes internacionales (incluso para
terceros), flores, alquiler de vehiculos, publicidad, cremas, alimentos para mascotas,
cerveza y pastillas para el higado, montos obtenidos por el giro de seis cheques por
S/.800 000.00 aprobados a través de resoluciones directorales que no solo carecian
del sustento tecnico legal exigido para utilizar dinero publico, sino que también
habrian sido emitidos con posterioridad a la transferencia de dichos fondos desde el

despacho del entonces presidente Alejandro Toledo.

Por estos hechos, la Contraloria General solo acusé del delito de abuso de
autoridad y peculado (sustraccion del tesoro publico) al ex Director General de
Administracion del Despacho Presidencial y a la ex directora de la oficina especial
de apoyo a la Primera Dama.

Segun los resultados de la investigacion que la Contraloria General guardo
inexplicablemente durante todo el periodo presidencial de Alejandro Toledo, no se
incluy6 a la Primera Dama Eliane Karp en las investigaciones, siendo los argumentos
legales que se usaron para eximirla de responsabilidad, esta vez esbozados por Carlos
Ferrero, ex jefe del Gabinete toledista, los mismos que usaba el ex contralor Caso
Lay para exculpar a Montesinos Torres: "La ex primera dama Eliane Karp no tiene
ninguna culpa en el manejo de los fondos del que fuera su despacho... Cualquier

caso sobre presuntas irregularidades lo debe determinar el Poder Judicial. Ella no
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puede ser acusada de delito de peculado ni de ningun otro contra la administracion

publica porgue no fue funcionaria publica...”.

Esta situacion, motivo a que la Comision de Fiscalizacion del Congreso de la
Republica encabezada por el congresista Isaac Serna pidiera formalmente el
desafuero y la destitucidn del Contralor General, Genaro Matute.

La Comision Serna sostenia en su informe parlamentario que el Contralor
habia incurrido en el delito contra la administracion pablica en la modalidad de
incumplimiento de funciones, debido a que pese a tener conocimiento de todas las
irregularidades cometidas por la sefiora Karp de Toledo omitié ejercer el control y
determinarle responsabilidades, concluyendo que su solicitud debia ser elevada a la
Comision de Acusaciones Constitucionales para que se proceda a evaluar el
desafuero de Genaro Matute y también la denuncia contra Eliane Karp. %'

Respecto a la entidad estatal “Comision Nacional de Pueblos Andinos y
Amazonicos” - CONAPA, la Comision Serna sostuvo que existian indicios de que
Eliane Karp incurrié en los delitos de peculado doloso y negociacion incompatible en
la contratacion de consultores y servicios para esta entidad; de igual modo en el caso
de la carretera al pueblo de Cabana, el informe precisaba que el ex presidente
Alejandro Toledo, su esposa Eliane Karp y el Contralor General Genaro Matute se
confabularon para encubrir las irregularidades cometidas y de encarpetar el informe
de la comision de Fiscalizacion del Congreso que determinoé responsabilidades a la

ex Primera Dama”.1%®

El 28 de octubre de 2008 fue el dltimo dia laboral de Genaro Matute como
Contralor General, quien se fue sefialando que “no dejaria bombitas a su sucesor”;
version que resultd inexacta, pues segun el Diario “El Comercio” que hizo una
evaluacion de su gestion, el Contralor General se marchd sin culminar la
investigacion de las irregularidades contractuales y de construccion de la

Interoceanica Sur, asi como los gastos operativos que utilizaron en total los ciento

©Dijario El Correo del 3 de Marzo de 2007.
%pjario la Razén, 3 de Marzo de 2007.
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veinte congresistas durante los dos primeros afios de la legislatura que culminaba en
julio de 2011'®

Como se advierte la labor de este Contralor General elegido esta vez por otro
Presidente Constitucional, distd mucho de ser independiente del poder politico; es
mas su acceso al cargo fue duramente criticado por la amistad que tenia con el
gobernante de turno, lo que, qué duda cabe, repercutié en su accionar cuando se tuvo
que fiscalizar al régimen, en consecuencia su accionar corrobora la hipotesis
planteada, es decir que dejar en manos de quien detenta el poder politico la eleccion
del Contralor, es perjudicial para el régimen democratico; asimismo que no es bueno
que solo una mayoria simple al interior de la Comision Permanente decida quién

ocupara el cargo, y que no lo haga toda la representacion nacional.

4.4.- C.P.C. FUAD KHOURY ZARZAR (2009-HASTA LA FECHA)

El proceso de seleccion que finalizé con la eleccion del actual Contralor
General Fuad Khoury evidencié también las deficiencias de la actual férmula

constitucional de eleccion del titular de este 6rgano supremo constitucional.

Como se recuerda, el 28 de julio del afio 2006 el sefior Alan Garcia Pérez
asumio la Presidencia de la Republica; a esa fecha ain faltaban dos afios para que
concluya el periodo de gestion de siete afios del Contralor General Genaro Matute,

quien habia sido designado por el gobierno constitucional anterior.

El Gltimo dia de permanencia en el cargo, Genaro Matute fue octubre de
2008. Ese mismo mes el editorial de “El Comercio” bajo el titulo “El nuevo contralor
que el pais necesita” sostenia lo siguiente: *“...el préximo contralor tiene que ser un
peruano de conducta intachable y de reconocida solvencia e idoneidad moral. Un
profesional de primer nivel que, ademas, no puede estar atado politicamente a
ninguna agrupacion...La Contraloria no puede convertirse en un escenario

politizado...personajes que incurrieron en delitos o se hallan vinculados en procesos

pjario “EIl Comercio™, Lunes 15 de septiembre de 2008.
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judiciales, o aquellos que fueron destituidos, cesados no pueden aspirar al
33110

cargo.

En el mes de noviembre de 2008, la Presidencia del Consejo de Ministros a
cargo del en ese entonces Primer Ministro Yehude Simons Munaro inicié un proceso
de seleccion de candidatos para ser propuestos en el cargo; con tal motivo, el Poder
Ejecutivo design6 una comision presidida por el economista Richard Webb e
integrada por el sacerdote Gaston Garatea, y las profesionales Cecilia Blondet y
Beatriz Boza, quienes después de la inscripcién de hasta ciento doce postulantes y
luego de cursar invitaciones y abrirse un periodo de tachas, seleccionaron finalmente

una terna de tres candidatos.

Conformaban la terna el contador publico Fuat Khoury Zarzar, la ingeniero
industrial Soraya Suarez Velarde, y la experta en gestion publica Mayen Ugarte
Vasquez Solis; debe connotarse que el procedimiento seguido para la eleccion del
Contralor no estaba prescrito ni en la Constitucion ni en ninguna ley, sino en una

simple resolucion emitida por la Presidencia del Consejo de Ministros.

Dicha terna fue puesta en conocimiento del Presidente de la Republica, Alan
Garcia, quién la evalud y eligi6 solo a uno de ellos para hacer la propuesta al
Congreso, es decir, no entrego la terna de candidatos al Congreso para que éste elija
entre los tres, sino que finalmente fue el Jefe de Estado quien eligio uno solo de los
nombres propuestos para que el Parlamento lo aceptara o rechazara; es decir que al
fin y al cabo seguia concentrado en el Jefe de Estado el poder de decision sobre la
eleccion de la persona que iba a dirigir la entidad fiscalizadora del Poder

Ejecutivo.™!

En diciembre de 2008, el Poder Ejecutivo hizo suya una de las propuestas del

grupo de trabajo y propuso a la Comision Permanente del Congreso como Contralora

112

General a la sefiora Ingrid Suarez Velarde ™, quien se habia presentado al concurso

como ingeniero industrial y también como contadora publica.*"

"OEditorial del Diario “El Comercio” del martes 28 de octubre de 2008.
1 Agencia de Noticias Andina, Lima, 03 de diciembre de 2008
“2hjario “El Comercio”, 27 de diciembre de 2008.

B3Bjario “Per(21”, Viernes 26 de diciembre de 2008.
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El proceso de seleccion tuvo serias observaciones; se cuestiond que los tres
candidatos eran desconocidos para ocupar un cargo de extrema seriedad; que de los
tres candidatos propuestos, uno de ellos haya sido invitado tratandose de un proceso
de libre concurrencia; siendo asi los voceros de las bancadas anunciaron que
rechazarian la terna demandando explicaciones sobre los candidatos escogidos, los
criterios de seleccion, la experiencia en administracion publica de la candidata
escogida por el Presidente de la Republica e incluso su proximidad a un partido

politico.***

Ante los cuestionamientos hechos a la propuesta presidencial, los integrantes
de la comisidon evaluadora creada por el Ejecutivo defendieron su candidatura
indicando que las criticas se trataban de irritaciones menores y que la candidata
Ingrid Suérez fue elegida tomando en cuenta criterios técnicos, su pasado profesional
y una larga experiencia en auditorias en el sector privado, agregando finalmente que

era una prerrogativa presidencial nominarla.**

Finalmente, el 27 de diciembre de 2008 el Presidente de la Republica propuso
a Ingrid Suarez como Contralora General, luego de casi un mes de espera desde la
presentacion de la terna; y la Comision Permanente del Congreso aprob6 por

mayoria su nombramiento.

Grande fue la sorpresa cuando a las semanas de su designacion se descubrio
que esta candidata habia mentido respecto a su titulo profesional de Ingeniero

Industrial, pues no tenfa dicha profesion.**®

Posteriormente el Congreso de la Republica se vio obligado a remover a la
Contralora recién elegida y presentar una denuncia penal contra la candidata por el
delito de falsa declaracion en proceso administrativo bajo el argumento que la
candidata Ingrid Suérez firmé diferentes documentos publicos ostentando el titulo de

ingeniero.**’

" Djario “Expreso”, 05 de diciembre de 2008.P4g. 6.
Djario “El Comercio”, 28 de diciembre de 2008.
“8Djario “Per(i21”, Lunes 19 de enero del 2009.
"bjario “El Comercio”, 02 de febrero del 2009
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Como el proceso de seleccion realizado no estaba regulado mediante ley
alguna, su ejecucion fue un fiasco y deslegitimé toda la eleccion, por lo que luego de
barajarse varios nombres, finalmente el 14 de Mayo de 2009 se eligi6 como nuevo

Contralor General al contador publico Fuad Khoury Zarzar.

El consenso para su eleccién alcanzd diecisiete votos al interior de la
Comision Permanente, numero suficiente para que Fuad Khoury se haga cargo de la

Contraloria General, institucion que habia permanecido acéfala durante siete meses,

Khoury Zarzar ocupa el cargo de Contralor a la fecha y lo haré hasta el mes
de mayo de 2016, sin embargo a la fecha su gestion ha recibido duros
cuestionamientos por no haber fiscalizado en forma oportuna la construccion de los
denominados colegios emblematicos realizada durante la gestion del Presidente que

lo propuso como presidente

En efecto, tuvo que ser una comision investigadora del Congreso y no la
Contraloria General la que encontrara indicios de irregularidades en el gobierno que
propuso al Contralor actual en el cargo, cuestionando especificamente la emision del
Decreto de Urgencia 004-2009 que permitio la ejecucion de setenta y siete obras a
nivel nacional a través de exoneraciones vinculadas a diversas etapas de la

remodelacion de 52 Colegios Emblematicos, por un monto de S/. 1,251°203,350.70,

El referido Decreto de Urgencia, segun la comision investigadora permitié la
evasion de controles y el incremento considerable de los montos involucrados en la
reconstruccion y rehabilitacion de las instituciones educativas, contraviniendo la Ley
de Contrataciones del Estado y otras normas orientadas a garantizar el adecuado uso

de los recursos publicos del Estado.**®

Sobre el particular, son especialmente graficas las conclusiones a las que
arribara en su columna titulada “El Contralor Anodino” el periodista Raul Wiener
que escribe en el diario “La Primera” donde sostuvo: “Khoury salio casi por descarte,
sin que nadie supiera cuales eran sus méritos y menos aln sus deméritos que
empezaron a sonar poco después como era su participacion en la quiebra fraudulenta

del Banco Nuevo Mundo...Alan Garcia encontré que el tipo no iba a hacerle

8Djario “El Comercio”, 02 de julio de 2012 y Diario16 de 06 de septiembre de 2012.
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problema para su plan principal de retirada, la realizacion de una escalada de obras
publica sin controles. ¢Y dénde estaba Koury cuando pasé eso? Bien gracias
haciendo viajes o siguiendo la linea de su antecesor de investigar las municipalidades
mas alejadas...cuando él mismo estaba siendo acusado de haber violado la ley para
beneficio propio al aumentarse la remuneracion a mas del doble (33,300 soles)
rompiendo la norma de que nadie debe ganar mas que el Presidente de la
RepUblica”*®

Como se advierte, vista la eleccién y la actuacion de todos los contralores que
ocuparon el cargo desde el afio 1993 en que se promulgd la Constitucion, se
evidencia que la férmula escogida adolece de graves problemas y no es la mejor para
preservar la autonomia de la entidad que se reconoce a si misma como Organo
supremo de control y para que se cumpla el principio de separacién de poderes, pilar
de cualquier estado democratico que se precie de serlo.

Por lo demas, los hechos revelados constituyen prueba irrefutable de lo
pernicioso que es para nuestro sistema esta forma de eleccion y de la vulneracion de
los principios de control gubernamental de oportunidad, independencia y caracter

técnico y especializado de control.

Dbjario “La Primera”, 11 de Octubre de 2012.
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5.1.- ASPECTOS GENERALES

El &mbito cuantitativo de nuestra investigacion se desarrollé a través de una
encuesta que constaba de un cuestionario de seis preguntas mixtas (preguntas
cerradas que dan opcion al encuestado a ampliar su respuesta a través de la opcion
«por qué») buscando siempre validar las hipotesis planteadas al iniciar el presente

trabajo.

La encuesta se practicd a cuarenta auditores de la Contraloria General de la
Republica tratando de recoger primero sobre sus opiniones y percepciones para
después indagar sobre hechos especificos, es decir sobre acciones de control o

auditorias en las que participaron los auditores encuestados.

Se tomd como muestra, una encuesta a un grupo de auditores de la entidad,
debido a que por su experiencia en labores de control gubernamental y de acuerdo a
lo que observaron a lo largo de su carrera al interior de la institucion fueron y son
testigos de primera mano del desempefio de los diferentes contralores generales a lo
largo de los afios y de las repercusiones de sus decisiones en el funcionamiento de la
entidad.

Sostenemos que ninguna otra muestra podia graficar mejor el problema de
investigacion, toda vez que una muestra documental compuesta por ejemplo por

informes de auditoria (producto resultado de las acciones de control*?°

) por si misma,
no arrojaria informacion relevante sobre el grado de independencia, el rol técnico o
la oportunidad en que la Contraloria General fiscaliza a quien ostenta el poder

politico en el pais.

En efecto si se hubiera tomado un grupo de informes de auditoria como
materia de estudio, todos ellos podrian estar impecable y técnicamente redactados y

120Articulo 10°.- Accion de control: La accidn de control es la herramienta esencial del Sistema, por la
cual el personal técnico de sus o6rganos conformantes, mediante la aplicacion de las normas,
procedimientos y principios que regulan el control gubernamental, efectla la verificacion y
evaluacién, objetiva y sistematica, de los actos y resultados producidos por la entidad en la gestion y
ejecucion de los recursos, bienes y operaciones institucionales.
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no tener cuestionamiento alguno, pero dicho conjunto de informes en si mismo no
reflejaria si la Contraloria General realizé sus labores en forma autonoma, técnica y
oportuna respecto al régimen de turno, pues la autonomia de la entidad no esta en
juego en todos los casos ni en la mayoria sino especialmente en unos cuantos, donde

precisamente se colisiona con el poder politico.

Del mismo modo, una muestra compuesta por informes de auditoria,
soslayaria que es el Contralor General quien toma la decision ultima de auditar
determinada entidad y excluir del control a otra, pues finalmente est4 dentro de su
ambito discrecional decidir sobre qué entidad desplegar una accion de control y
sobre qué entidad no hacerlo, y con una muestra documental de informes de auditoria

no habria forma de medir esta previa pero crucial intervencion.

Més delicado adn, los informes de control arrojarian informacion sobre los
funcionarios auditados pero no dirian nada respecto de los funcionarios que por
diversos factores sobre todo por presion politica no fueron comprendidos en las

acciones de control a pesar que debieron estarlo.

Como ejemplo y haciendo un simil con un estudio sobre la falta de
independencia del Poder Judicial del Pert en la década de los 90, nadie podria
aseverar ahora que este poder del Estado conservo su autonomia del Poder Ejecutivo
durante el régimen fujimorista, pero no hubiera sido Gtil para ponderar o medir con
rigor cientifico el grado de intervencion politica en este poder del Estado una muestra

aleatoria de expedientes judiciales tramitados en esa época,

En efecto, la autonomia del Poder Judicial y la independencia de los jueces
frente a las presiones de los otros poderes del Estado u otros poderes facticos no
estd en juego en todos los casos que se ventilan en los diferentes juzgados del pais,
sino en solo unos cuantos, donde precisamente se colisiona con los intereses de

quienes detentan poder politico 0 econémico.

De otro lado, escoger a priori un grupo de informes de auditoria determinado
en los que bajo la percepcion del investigador se cumpliria con la hipotesis

planteada, seria un camino dirigido mas a probar la hipdtesis bajo criterios
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subjetivos, pues no es a los ojos del investigador que debe probarse la hipotesis,
razén por la cual una muestra documental en este caso podria distorsionar la realidad

que se pretende reflejar.

En ese sentido, ninguna muestra documental podria arrojar mejores
resultados, que una encuesta a los propios auditores sobre los hechos y las acciones
de control en que participaron y producto de esa experiencia, sobre su percepcion

sobre la actuacion de los contralores generales respecto al poder politico.

Teniendo en cuenta el nimero de auditores encuestados, a continuacion
desarrollaremos cada uno de los objetivos propuestos para al final concluir si es que
en la parte cuantitativa del presente trabajo de investigacion desarrollada en este

capitulo, se ha aportado evidencia a favor de nuestra hipétesis de investigacion.

5.2.- DESARROLLO DE LOS OBJETIVOS PROPUESTOS

Conforme se podra apreciar del Capitulo 1 referido al marco metodolégico,

en la redaccion de la presente tesis se plantearon los siguientes objetivos.
Objetivo general:

-Determinar si la férmula constitucional de eleccion del Contralor General de
la Republica escogida por los constituyentes de 1993 contribuye a dotar de
autonomia a la entidad que éste dirige.

En esa linea, lo que se pretendia demostrar era si se verificaba una correlacion
negativa entre la autonomia funcional de la Contraloria General respecto al Poder
Ejecutivo (autonomia reconocida en la Constitucion) y la forma de eleccion de su

maxima autoridad.

Obijetivos especificos
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-Determinar si la férmula constitucional de eleccion del Contralor General

permite que la Contraloria General tenga independencia respecto al poder politico.

- Determinar si la férmula constitucional de eleccién del Contralor General
permite que la Contraloria General cumpla con su rol técnico y especializado de

control.

- Determinar si la férmula constitucional de eleccién del Contralor General

permite que la Contraloria General ejerza su funcion en forma oportuna.

Para cumplir con dichos objetivos se plantearon seis preguntas a los
auditores, sobre hechos concretos en los que los auditores fueron parte y sobre sus

opiniones y percepciones sobre el accionar de la entidad.

Al ser planteado el cuestionario de preguntas a personas profesionales, todas
las interrogantes tuvieron cierto nivel de complejidad y suponian que los
funcionarios encuestados tenian un nivel de conocimiento sobre la materia

investigada.

Sin mas preambulo, transcribimos a continuacion las preguntas planteadas,
las respuestas alcanzadas y las razones que dieron los auditores para fundamentarlas,

relaciondndolas con los objetivos de la investigacion.

5.2.1. Objetivo general:

La primera pregunta efectuada a los auditores fue hecha para abordar con
ellos el tema de la férmula de eleccién del Contralor y estuvo dirigida a entrar en
materia y generar empatia con los auditores encuestados; consistio en saber si para
ellos el procedimiento establecido en la Constitucion era el mecanismo mas idéneo

para elegir al contralor.
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GRAFICO 1

¢ Es el procedimiento establecido en la Constitucion, el
mecanismoiddneo para la eleccidn del Contralor General de la
Republica

B Noes un procedimiento idoneo Sies un procedimiento idoneo

20%

A esta primera pregunta, el 80% de los auditores encuestados sefialo que el
mecanismo de eleccidn del Contralor no era el mas idéneo y el 20% de ellos sefialo
que si lo era. Cuando se les pregunt6é por las razones de su respuesta, la mayoria
sefiald que desearian una formula de eleccion que privilegie méas el mérito, la
capacitacion, la experiencia en control gubernamental y sobre todo la linea de carrera

al interior de la institucion.

En ese sentido, un gran porcentaje de ellos expresé su desazon porgue en
ninguna de las elecciones efectuadas, se escogié o al menos estuvo como candidato
con pretensiones de ser elegido, un auditor de carrera que salga de las canteras de la
entidad, pues en todos los casos, siempre se escogio “gente de afuera” con nulo o
escaso conocimiento sobre la Administracion Pdblica y peor aun, sin haber
acreditado al menos algun grado de conocimiento o experiencia en labores de control

gubernamental.

Los auditores encuestados sefialaron que los contralores elegidos, pierden los
primeros afios de su gestion aprendiendo las caracteristicas, peculiaridades propias y
la problematica del control gubernamental en el pais y cuando ya lo han logrado,

Ilega el momento en que tienen que dejar el cargo.



102

De otro lado, entre quienes sefialaron que el procedimiento de eleccién actual
era idéneo para escoger al Contralor, manifestaron como razones para sustentar su
posicion, que solo asi, es decir con la formula actual de eleccion, el Contralor
General se siente respaldado en su accionar, pues asi sea un cargo eminentemente
técnico, los contralores generales necesitan siempre de apoyo politico para acceder y

sobre todo para permanecer en el cargo, por lo delicado de sus labores.

La segunda pregunta que se planted buscaba indagar sobre la percepcién que
tienen los auditores que realizan cotidianamente acciones de control sobre el grado de
injerencia politica en la eleccion del Contralor y sobre si ésta afecta la autonomia de la
entidad.

GRAFICO 2

Laintervencion del Presidente de la Republica y de la Comision Permanente del
Congresoen la eleccidon del Contralor General, contribuye a dotar de autonomia
funcional a la Contraloria General para ejercer sus funciones?

W No contribuye; existe una clara
injerencia de caracter politico
en la eleccion del Contralor
General

Sicontribuye, no existe
injerencia politica, el proceso
de seleccién es objetivo y esta
basado en méritos y aptitudes

Sobre el particular, el 85% de los encuestados sefialé que existe una clara
injerencia politica en la eleccion del Contralor, un cargo que para ellos es
eminentemente técnico y que esta injerencia afecta a la autonomia funcional de la
entidad.
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Las razones que se invocaron para dar esta respuesta refieren basicamente
que el Presidente de la Republica no propone a su candidato en funcion a dotar a la
entidad de una persona preparada para fiscalizar el correcto uso de los recursos
publicos, sino por el contrario en funcidn a su interés personal, es decir escoge a su
candidato entre sus allegados o entre conocidos de sus allegados, con el objeto de que
no fiscalicen su gestién presidencial o lo hagan superficialmente; o con el objeto de
que el contralor elegido fiscalice al gobierno anterior o por ultimo para que no fiscalice

su gestion presidencial una vez que el Presidente que lo propone deje el cargo.

Refieren asimismo que dicho proceder afecta a la autonomia funcional de la
entidad, pues el accionar de la Contraloria General se encuentra condicionado al pago
de favores politicos que tiene que hacer necesariamente el contralor al haber sido
favorecido con el cargo, lo que a la larga repercute en el desarrollo y los resultados de
las acciones de control pues los auditores que las llevan a cabo reciben presiones
politicas cuando se tiene o se debe auditar a funcionarios de confianza del régimen de

turno.

Siendo asi, se advierte que la gran mayoria de auditores encuestados percibe
una marcada injerencia politica en la eleccion del Contralor General, lo que corrobora
las conclusiones de la investigacion cualitativa que se hizo en el capitulo anterior del

presente trabajo.

5.2.2 Objetivo especifico: Independencia

Como se manifesto en el primer capitulo, la autonomia funcional otorgada a
la Contraloria General por nuestra Constitucion Politica se manifiesta a través de
diversos principios de control gubernamental expresamente recogidos en la Ley

Organica de la Contraloria, especialmente los principios de “independencia”, “caracter

técnico y especializado de control” y “oportunidad”.

Para acreditar el influjo del poder politico en la independencia de los

auditores, primer objetivo especifico del presente trabajo de investigacion tal como lo
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precisamos en el primer capitulo, se pregunt6 a los auditores sobre hechos concretos,
es decir sobre acciones de control en las que participaron, con el propdsito de

“objetivar” sus percepciones, y evitar subjetivismos.

Asi, se hizo la siguiente pregunta no en funcién a su parecer, sino que se
buscé informacion sobre si a partir de su experiencia concreta en acciones de control,
los auditores tenian independencia en el ejercicio de sus funciones respecto a la alta

direccion de la Contraloria General.

GRAFICO 3

é¢Lainjerencia del poder politico en la eleccidondel Contralor
General, afecta la independencia de la Contraloria General de
la Republica?

H Sila afecta

Nola afecta

Respecto a la independencia de los auditores, el resultado fue nuevamente
contundente, el 84% de los encuestados refirio que el grado de independencia de los
auditores es menor cuando se audita a funcionarios de confianza del régimen de turno,
los filtros al interior de la entidad son mayores, los asesores de la Alta Direccion
revisan y cuestionan los resultados y las conclusiones de las acciones de control
cuando se determinan responsabilidades, filtros que no se pasan cuando se audita por
ejemplo a un alcalde distrital del interior del pais; o en el peor de los escenarios, se

evita que los auditores fiscalicen a funcionarios de confianza del régimen y solamente
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se ven compelidos a llevar a cabo acciones de control por 6rdenes superiores cuando

estalla algin escandalo en los medios de comunicacion.

Debe connotarse que los auditores sefialan que cuando se practica acciones
de control en entidades, cuyas autoridades no tienen mayor contacto politico, como es
el caso de los més de mil ochocientos gobiernos locales que hay en el pais pero que en
conjunto ejecutan una parte minuscula del presupuesto publico, efecttan sus labores en
forma independiente y predecible; sin embargo, cuando se presentan lo que denominan
“casos delicados”, los que no se presentan con la misma frecuencia los auditores
prefieren no estar, porque saben de antemano que recibiran presiones de todo tipo
sobre la forma cémo abordar los problemas encontrados y la forma como imputar

responsabilidad a determinado funcionario.

El 16% en cambio manifiesta que los auditores de la Contraloria a pesar de
algunas dificultades propias del trabajo, siempre mantiene su independencia con
relaciéon a la Alta Direccion de la entidad, y la razdn que esbozan para sustentar su
afirmacion es que a juicio de ellos, es que la Contraloria General audita a todas los

funcionarios pablicos sin excepcidn y sin ningun tipo de diferencias.

5.2.3 Objetivo especifico: Caracter técnico y especializado de control

La cuarta pregunta formulada, indagd sobre el “cardcter técnico y
especializado de control”, y si este principio se ve afectado por la forma como se elige

al Contralor General en el pais. Sobre el particular los auditores sefialaron lo siguiente:

GRAFICO 4
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¢Lainjerencia del poder politico en la eleccidon del Contralor,
afecta el caracter técnico de la funcion contralora?

W Sila afecta Nola afecta

Al respecto el 76% de los auditores encuestados sefiald que la férmula de
eleccion del Contralor General afecta el rol técnico de la entidad pues siempre
intervienen factores politicos que interfieren y hacen que la labor de la entidad deje de

ser esencialmente técnica.

Siendo asi, por ejemplo la programacion de las acciones de control que
debiera hacerse bajo criterios estrictamente técnicos como la universalidad o la
materialidad, se hacen de lado para evitar la fiscalizacion de programas estatales de

mayor envergadura o que representan una parte importante del presupuesto publico.

En efecto, muchos de los auditores encuestados sefialaron que la gran
mayoria de acciones de control se hace a gobiernos locales y regionales a quienes se
fiscaliza hasta el Gltimo centavo, entidades que no manejan un gran presupuesto, pero
no se realizan a programas y sectores claves del Gobierno Nacional que representan un
gran porcentaje del presupuesto nacional y donde el ambito discrecional de los
funcionarios responsables es mayor y por consiguiente las posibilidades de practicas
de corrupcion aumentan en comparacion con sectores de la administracion publica mas

regulados.

Del mismo modo, refirieron los auditores encuestados que el incumplimiento

del principio de caracter técnico y especializado del control gubernamental se ve



107

reflejado en los resultados de las diferentes acciones de control, que demuestran que la
entidad no ha desarrollado a pesar de que los casos se repiten afio tras afio, criterios
uniformes que den predictibilidad a sus decisiones, pues el Sistema Nacional de
Control en su conjunto da respuestas distintas a los mismos problemas en funcion al
funcionario auditado, lo que atribuyen a factores o influencias politicas que ocasionan

decisiones distintas sobre el mismo problema.

En efecto ante el incumplimiento de las mismas normas sean estas de
contratacion publica, de presupuesto o de control interno, la Contraloria General suele
determinar responsabilidades distintas en funcion a la jerarquia del funcionario

involucrado.

Asi, si por ejemplo, si se trata de un funcionario de menor rango y sin mayor
contacto politico, escenario que como vimos se presenta con mayor frecuencia, los
organos de control ejercen el control gubernamental en forma técnica, predecible y
especializada, atribuyendo al funcionario auditado de ser el caso, responsabilidad
administrativa, civil e incluso de caracter penal y se elaboran, lo que en las normas de
auditoria gubernamental se denominan “informes especiales” que terminan en

denuncias penales o demandas civiles ante el Poder Judicial.

Sin embargo, suele ocurrir que si el mismo caso se presentan pero esta vez
estd involucrado un funcionario de confianza del régimen de turno, la Contraloria
General solamente le imputa responsabilidad administrativa, asi las conclusiones de
los auditores que realizaron la auditoria, es decir quienes realizaron el trabajo de

campo hayan sido distintas.

Es menester precisar que la forma en que la Contraloria General ejecuta su
trabajo hace que sea posible este escenario, en efecto, la reclamada independencia no
existe cuando se trata de monitorear el trabajo de las comisiones de auditoria, pues
todas las acciones de control y las conclusiones a las que arriban los auditores y
abogados que efectian las acciones de control, pasan siempre por varios filtros, el
organo de linea al que estan adscritas, el area legal de la entidad y los asesores del

Contralor General, quienes sugieren cambios y en el peor de los casos, imponer
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modificaciones, por lo que es perfectamente posible neutralizar los resultados de una
accion de control desde las més altas esferas del poder al interior de la entidad.

5.2.4 Objetivo especifico: Oportunidad

La quinta pregunta efectuada intentd indagar sobre otro de los principios de
control gubernamental regulados en la Ley Organica de la Contraloria General que
desarrollan el concepto de autonomia atribuido al drgano superior de control por

nuestra Carta Politica.

La oportunidad en que debe desarrollarse el control gubernamental se verifica
entre otros aspectos, en el momento en que los resultados de las acciones de control
son publicados por la entidad, es decir el tiempo que se toma la entidad en realizar su

trabajo y posteriormente someterlo al escrutinio publico.

El criterio de oportunidad mide por ejemplo el tiempo que se toma la entidad
desde que inicia una accion de control en una entidad publica determinada hasta el
momento en que el informe de auditoria sobre dicha accion de control es publicado en
el diario oficial y como se advierte, este criterio es mucho mas objetivo y ponderable

que otros factores como la “independencia” 0 el “caracter técnico del control”

Del mismo modo la oportunidad mide el tiempo en que toma la entidad para
programar acciones en las entidades sujetas a control que tienen mas denuncias
presentadas por la ciudadania o denuncias periodisticas en su haber, es decir el tiempo
entre el momento en que es conocida una denuncia de manejos irregulares hasta el
momento en que dicha denuncia es investigada por los 6rganos de control, sea
incorporandola en los Planes Anuales de Control de la Contraloria General** o de los
Organos de Control Institucionales o programando una accion inmediata 0 accion

rapida de control seguin su normativa interna.

121 Articulo 10° de la Ley 27785: Las acciones de control se realizan con sujecién al Plan Nacional de
Control y a los planes aprobados para cada érgano del Sistema de acuerdo a su programacion de
actividades y requerimientos de la Contraloria General.
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Los auditores respecto al criterio de oportunidad, sefialaron lo siguiente:

GRAFICO 5

é¢Lainjerencia del poder politico en la elecciondel Contralor,
afectala oportunidad de presentacion y aplicacién de las
accciones de control?

16% |

H Sila afecta

Nola afecta

Analizadas las respuestas dadas, conforme se aprecia del Grafico N° 5, el 84% de los
auditores encuestados manifesto que la forma en que accede el Contralor General al
cargo constituye una injerencia politica que influye negativamente en el
cumplimiento del principio de oportunidad y solo el 16% manifesto que la
oportunidad en que se programan las acciones de control y salen a la luz los informes

de auditoria elaborados no se ve afectada por la intervencion del Contralor General.

Respecto al porqué de las respuestas brindadas, la mayoria de los auditores
encuestados manifestd que cuando los funcionarios involucrados son allegados al
régimen, los informes de control pasan por varios filtros, circuito que no es recorrido
cuando se trata de un informe de control cualquiera, lo que retrasa el trabajo

efectuado.

En otras palabras; la Contraloria invierte ingentes cantidades de recursos econémicos
y humanos en factores como acreditar una comision auditora en una entidad, en
hacer posible que ésta desarrolle su trabajo, elabore sus hallazgos de auditoria, los

comunique a los funcionarios involucrados, evalue los descargos presentados por los
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funcionarios auditados, redacte los informes de control, para que luego éstos sean
encajonados en el escritorio de un asesor del Contralor por meses e incluso afos, y
luego se vea la oportunidad politica de darlos a conocer; en efecto los auditores
encuestados, aluden a la ausencia dentro del marco normativo gubernamental, de una
norma que exija a la Contraloria General a dar a conocer el resultado de sus

auditorias en un plazo determinado.

Del mismo modo, el total de entrevistados sefiala que no se cumple con el principio
de oportunidad cuando se revelan hechos irregulares que tienen que ver con el
entorno presidencial, es decir el control gubernamental no es oportuno cuando se
trata de allegados al régimen, es decir se sefiala que se auditara determinada entidad
por presion mediatica, pero los resultados de dicha accion de control se ven en el

mejor de los escenarios luego de mucho tiempo.

Finalmente la ultima pregunta se hizo tratando de indagar sobre alguna formula que
modifique el actual mecanismo de eleccion del Contralor General, es decir si por
ejemplo sea el Pleno del Congreso y no la Comision Permanente como es ahora, el
que elija al Contralor, pero no a propuesta del Presidente de la Republica, sino de una

terna elegida por concurso publico de méritos.

GRAFICO 6

¢Sila formula de eleccién del Contralor General se
modificara, para que sea escogido por el pleno del Congreso
de una terna elegida por concurso publico?

MW Lainstitucion tendria mas
independencia respecto
del Gohierno

Lainstitucion tendria
menos independencia
respecto del Gobierno
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Al respecto, una abrumadora mayoria, es decir el 86% de ellos manifestd que la
institucién tendria mas autonomia respecto al Gobierno y los auditores asimismo
tendrian mas independencia respecto a los funcionarios de mayor jerarquia dentro de

la entidad.

Las razones que dieron para sustentar su posicion respecto a esta Ultima pregunta
resultan obvias a la luz de sus respuestas anteriores, pues todos ellos sefialaron que el
control gubernamental seria méas técnico, méas oportuno, lo que repercutiria en una

mejora en la gestion de la entidad.

5.3 CONTRASTACION DE LAS HIPOTESIS

Como se podra apreciar, en el primer capitulo se formuld una hip6tesis general al
problema planteado, la misma que nos ha permitido desarrollar el presente trabajo.
En ese sentido, corresponde a esta parte de la investigacion establecer si la hipotesis
formulada es confirmada o negada desde un punto de vista cuantitativo, el cual fue
desarrollado en el presente capitulo.

El siguiente cuadro resume las respuestas a los auditores encuestados respecto a si la
férmula de eleccion del Contralor General establecida en la Constitucion, afecta o no
afecta la autonomia de la entidad (objetivo general) y por consiguiente afecta el
cumplimiento de los principios de control gubernamental de independencia, rol

técnico y especializado de control y oportunidad.

GRAFICON° 7
CRITERIO SI AFECTA NO AFECTA
Autonomia de la institucion 85% 15%
Independencia de auditores 84% 16%
Rol técnico y especializado 76% 24%
Oportunidad 84% 16%
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Siendo asi, y dado que las respuestas dadas por los auditores cuando se les preguntd
sobre los criterios que desarrollan el concepto de autonomia, oscilan entre un 76% y
un 85%, es decir, una abrumadora mayoria sefiala que la formula de eleccion del
Contralor afecta la autonomia de la entidad, se ha aportado evidencia que abona a
favor de la hipdtesis planteada, por lo tanto la formulacién de la hipotesis general

como de las especificas ha sido confirmada.

5.4 RESULTADOS DE LA INVESTIGACION

5.4.1. Destino de la hipotesis

El enunciado de la hipdtesis de trabajo da cuenta de una relacién de dependencia
entre la forma en que se elige al Contralor General (variable independiente) con su
independencia y el cardcter técnico de las acciones de control (variables
dependientes).

5.4.2. Interpretacion de los resultados empiricos

La hipdtesis planteaba una relacion de dependencia entre la variable independiente y
las variables dependientes, la misma que a la luz de los resultados obtenidos en la

parte cuantitativa de la presente investigacion se ha confirmado.

5.4.3. Explicacion teorica de los resultados

El sustento tedrico del problema planteado se dirige a establecer la necesidad de
garantizar el cumplimiento de los principios del Sistema Nacional de Control, para lo
cual deberia establecerse una formula que asegure la autonomia funcional de la
Contraloria y del Contralor General, haciendo que su designacion o eleccién no tenga

el componente de intervencion en la eleccion de quien ostenta el poder politico.
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CONCLUSIONES

1. La investigacion juridica comparte con los deméas campos del conocimiento
el método general de toda investigacion cientifica, pero por sus
particularidades tiene técnicas propias; bajo este marco metodoldgico, el
objetivo de la presente tesis no consiste en demostrar la validez ni la
pretension de justicia, sino la eficacia del dispositivo constitucional que
reconoce la autonomia de la Contraloria General pero al mismo tiempo
establece una formula de eleccion del Contralor General con fuerte

intervencion del Presidente de la Republica.

2. La forma de eleccion del Contralor General constituye un problema juridico
con profunda implicancias sociales, siendo asi el propdsito de la tesis
consistio en investigar a la luz de la actuacion de los dltimos contralores
generales si el acceso a este importante cargo a traves de una simple
propuesta del Presidente de turno a una reducida porcion del Parlamento es
conveniente y cumple el principio constitucional de division de poderes o si
esta forma de eleccion ha afectado a la independencia del Contralor General

respecto de los Presidentes de la Republica que los propusieron en el cargo.

3. Desde el Incanato, pasando por el Tribunal de Cuentas colonial hasta el inicio
de la Repuablica siempre existio control sobre los bienes y fondos publicos,
respondiendo en la actualidad a un modelo mixto caracterizado por una
direccién unipersonal encarnada por el Contralor General (modelo
monocratico) que practica un tipo de control principalmente formal o de
cumplimiento de normas y determinacion de responsabilidades (modelo de
Cortes o Napoleonico) el cual resulta de poca utilidad para medir el
desempefio y la gestion del gobierno y el cumplimiento de politicas publicas

a través de un moderno proceso de rendicion de cuentas.
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4. A lo largo de la historia republicana, la Contraloria General fue adquiriendo
paulatinamente autonomia respecto al poder politico y recibiendo nuevas
atribuciones, en efecto de ser una dependencia que pertenecia al Ministerio de
Hacienda creada mediante un simple decreto supremo en 1929, fue
reconocida posteriormente por ley del Congreso, y luego por la Constitucién
en 1933; tiene reconocimiento constitucional como érgano autdonomo recién
con la promulgacion de la Constitucion de 1979, sin embargo, el Poder
Ejecutivo encarnado en el Presidente de la Republica conserva aun la facultad
de proponer que persona va a encabezar el 6rgano que controla el buen uso
del gasto publico durante su gobierno.

5. Ningun pais con tradicion democratica ha seguido nuestro modelo de
eleccion de Contralor General, pues por lo general, la decision de su eleccion
pasa por las manos de la sociedad civil, los partidos de la oposicion o en el
peor de los escenarios por una mayoria calificada del Parlamento; del mismo
modo, ninguna de las elecciones de los titulares de los otros nueve
organismos constitucionales en el Peru reconocidos en la Constitucion de
1993 (a excepcion de la SBS) establece una formula tan general y arbitraria,
por lo que se han presentado diversos proyectos de ley que buscan modificar

la forma de eleccion del Contralor, sin resultado alguno.

6. La historia del Constitucionalismo Moderno no es sino la historia de la lucha
de los hombres por controlar el poder politico; en este contexto en los Estados
Democraticos modernos se debe atribuir a los “Organos constitucionales
autonomos” el mismo grado de autonomia y la misma independencia que se
reclamaba antafio para el poder legislativo y el judicial; pues estos 6rganos
reciben directamente de la Constitucion su status y competencias esenciales y
han sido creados para dividir, limitar y legitimar desde sus ambitos de

competencia, al poder.

7. En efecto, no basta con reconocer de manera literal, autonomia a nivel
constitucional a la Contraloria General sino que ésta debe efectivizarse
quitdndole al Presidente de la Republica la atribucion de proponer al titular

de la entidad a la Comision Permanente del Congreso, pues la formula de
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eleccion actual afecta y trastoca la vigencia de los principios de control
gubernamental de independencia, caracter técnico del control y oportunidad:
los cuales recogen la esencia del sistema de frenos y contrapesos en un
Estado Social y Democratico de Derecho y en consecuencia torna ineficaz el

principio de division de poderes.

Desde que se promulgd la Constitucion de 1993, ninguno de los contralores
generales: C.P.C. Victor Enrique Caso Lay (1993 -2000), Ing. Carmen
Higaona de Guerra (2000-2001), Ing. Genaro Matute Mejia (2001-2008) y
C.P.C. Fuad Khoury Zarzar (2009-Hasta la fecha) han estado exentos de
fundadas criticas y cuestionamientos por su falta de independencia respecto al
Presidente que los propuso, siendo su accionar cuando tuvieron que fiscalizar
técnicamente al gobierno, evidencia irrefutable de lo pernicioso que es para la
consolidacién de uno de los 6rganos que mas alld de su reconocimiento

constitucional debe mantener autonomia y legitimidad democratica.

Si a esta situacion se afiade la ausencia de requisitos especificos que premien
el mérito, la experiencia en auditoria gubernamental y la elaboracion de
propuestas especificas para la entidad, en la practica solo se consigue una
eleccion que privilegia la componenda y el clientelaje politico, siendo asi y
por mas que el reconocimiento constitucional de autonomia a la Contraloria
General haya sido un avance en el proceso de democratizar el poder, el
camino para lograr una institucion que cumpla con sus fines se encuentra ain

inconcluso.

El &mbito cuantitativo de nuestra investigacion desarrollado a través de una
encuesta a auditores gubernamentales de la Contraloria General corrobora y
valida las hipotesis planteadas y da cuenta de una relacion de dependencia
entre la forma en que se elige al Contralor General (variable independiente)
con su independencia y el caracter técnico y oportuno de las acciones de
control (variables dependientes), por lo que las hipétesis planteadas a la luz
de los resultados obtenidos en la parte cuantitativa de la presente

investigacion se han confirmado.
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11. En ese sentido, la modificacion constitucional del articulo 82° de la
Constitucién Politica de 1993 no solo es conveniente porque lograra una
administracion publica mas moderna y proba, sino que es necesaria pues solo
asi se cumplira el principio constitucional de division de poderes, pilar de
cualquier estado democratico en el entendido que en todo Estado
Constitucional que se precie de serlo, debe dejarse de lado el gobierno de los

hombres, para convertir éste en un gobierno de leyes e instituciones.
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