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PRÓLOGO

¿Es la potestad de dictaminación de la Contraloría General de la Repú�
blica un sustituto de la jurisdicción contenciosa administrativa en el Dere�
cho administrativo chileno? La pregunta tiene una gran vigencia en nuestro 
sistema institucional, porque de algún modo la dictaminación ha logrado 
caracterizar nuestro sistema de resolución de controversias en ámbitos tan 
diversos como el empleo público, el urbanismo, las telecomunicaciones, 
obras públicas o el medio ambiente.

Aunque no está de más recordarlo, la omisión legal de la regla cons�
WLWXFLRQDO� GH� ����� ±TXH� SHUPLWtD� OD� FUHDFLyQ� GH� WULEXQDOHV� FRQWHQFLRVRV�
administrativos para impugnar los “actos de la autoridad”1±�JHQHUy�LQFHQ�
tivos para que bajo la vigencia de dicha Constitución se buscarán medios 
alternativos para ello. La literatura, desde hace un tiempo, había señalado 
que esta situación llevó esencialmente a dos cosas. Por un lado, a que los 
tribunales utilizaran las acciones ordinarias civiles para conocer indirecta�
PHQWH�GH�HVWRV�DVXQWRV��FXHVWLyQ�TXH�VXFHGLy�SDVDGD�OD�GpFDGD�GH�ORV����
del siglo pasado y que implicó que los asuntos de Derecho administrati�
vo quedarán subrogados a algunas categorías de Derecho privado2. Por el 
otro, la Contraloría utilizó herramientas legalmente reconocidas desde su 
FUHDFLyQ�±OD�WRPD�GH�UD]yQ�\�OD�SRWHVWDG�GH�LQWHUSUHWDU�OD�OH\�PHGLDQWH�OD�
GLFWDPLQDFLyQ±��GRV�SRGHURVRV�LQVWUXPHQWRV�SDUD�UHVROYHU��HQ�ORV�KHFKRV��

1 Artículo����
2 Para la revisión de esa etapa, ver pantoJa bauzá, Rolando. La jurisdicción conten-

ciosa administrativa (Santiago de Chile, Facultad de Derecho Universidad de Chile, 
2001).  
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las controversias entre particulares y el Estado, pero también las que po�
dían existir entre organismos administrativos3��.

Como he señalado en otro momento�, esto le dio parte de su carácter al 
Derecho administrativo chileno y en buena parte explica como este pudo 
evolucionar en algunas instituciones elementales, a pesar de una baja den�
sidad legal, que recién comenzó a ser corregida a partir del año 2003, una 
vez que se dictó la Ley de Bases de Procedimiento Administrativo. A su 
vez, el desarrollo de la jurisprudencia de la Corte Suprema, especialmente 
en la última década, a pesar del sistema atomizado de acciones y recursos 
judiciales, así como la del Tribunal Constitucional, desde que le fueron 
entregadas las competencias para conocer de los recursos de inaplicabili�
GDG��KDQ�WHUPLQDGR�SRU�FRQ¿JXUDU�XQ�VLVWHPD�FDyWLFR�TXH�JHQHUD�WRGR�WLSR�
de discusiones sobre las estrategias y diseño institucional para los litigios 
públicos���.

Pero a pesar de lo ya indicado por la literatura especializada, el trabajo 
de Alicia de la cruz, que tengo el honor de prologar, se adentra en los 
orígenes de esta situación. Como si fuera una crónica, construye detenida�
mente cada una de las partes de ese proceso. Por lo pronto, explicando por 
qué el diseño institucional de Contraloría como entidad superior de control 
que tenemos en nuestro país es único en el mundo, continuando en la que 
creo es la mejor explicación disponible en nuestra doctrina sobre la forma 
y modo en que el órgano de contralor construyó su poder bajo la Constitu�
FLyQ�GH������\�OD�PDQHUD�HQ�TXH�HVH�PRGHOR�VH�FRQVROLGy�EDMR�OD�&RQVWLWX�

3 Faúndez, Julio. Democratización, desarrollo y legalidad. 1831-1973 (Santiago de 
Chile, Ediciones UDP, 2011). 

�� cordero, Luis, “Entre legislador positivo y el juez activista”. En Anuario de Derecho 
Público 2010 (Santiago de Chile, Ediciones UDP, 2011). 

�� cordero, Luis. Lecciones de Derecho Administrativo, 2ª edición (Santiago de Chile, 
7KRPVRQ�5HXWHUV���������SS���������\� UHFLHQWHPHQWH�H[SXHVWR�HQ�³(O�SUREOHPD�GH�
identidad del Derecho Administrativo chileno”, en El Mercurio Legal, ���GH�IHEUHUR�
GH�������GLVSRQLEOH�HQ��KWWSV���ZZZ�HOPHUFXULR�FRP�/HJDO�1RWLFLDV�$QDOLVLV�-XULGL�
FR������������(O�SUREOHPD�GH�LGHQWLGDG�GHO�'HUHFKR�$GPLQLVWUDWLYR�FKLOHQR�DVS[>.

�� guerra��)HOLSH��³5HGXQGDQFLD�MXULVGLFFLRQDO�FRPR�HVWUDWHJLD�HQ�iPELWRV�FRQÀLFWLYRV�
GHO�FRQWHQFLRVR�DGPLQLVWUDWLYR�HQ�&KLOH´��(Q�Revista de Derecho Valdivia, vol. XXX, 
1�����MXQLR��������

�� tapIa, Javier y cordero, Luis. “La Revisión judicial de las decisiones regulatorias: 
una mirada institucional”, Revista de Estudios Públicos�1��������������
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FLyQ�GH�������$�FRQWLQXDFLyQ��VX�LQYHVWLJDFLyQ�H[SOLFD�FyPR�\�SRU�TXp�OD�
&RQWUDORUtD�IXH�VXSOLHQGR�ORV�YDFtRV�GH�OR�FRQWHQFLRVR�DGPLQLVWUDWLYR��SDUD�
OXHJR�DQDOL]DU�±FRPR�VL�IXHUD�XQD�KLVWRULD�SDUDOHOD�GH�QXHVWUR�'HUHFKR�DG�
PLQLVWUDWLYR�GH�ODV�~OWLPDV�GpFDGDV±�FDGD�XQR�GH�ORV�FRQÀLFWRV�UHOHYDQWHV�
que se han manifestado, especialmente con el Congreso, el Poder Judicial 
y el Tribunal Constitucional.

Durante el siglo XX, la Contraloría no solo experimentó un proceso de 
implementación de su potestad de control, sino que también se vio afectada 
por la evolución de la teoría legal�. No es de extrañar que, durante la prime�
ra mitad del siglo, su rol se concentrara en un estándar objetivo de control 
de los actos administrativos con referencia a la Constitución y la ley, de�
jando a los jueces el rol de la cuestión subjetiva (derechos). La progresiva 
subjetividad de la condición jurídica del Derecho público en la segunda 
mitad del siglo XX, que evidentemente se trasladó a nuestra literatura, hizo 
que la Contraloría, ocupando el estándar de constitucionalidad y legalidad, 
comenzará a subjetivizar el control jurídico9 y, en consecuencia, la inter�
pretación de la ley administrativa, legitimando su intervención no solo con 
un estándar de control objetivo y abstracto, sino también en la protección 
de situaciones jurídicas subjetivas concretas y así el debate sobre su rol 
jurisdiccional resulte relevante.

La Contraloría ha jugado un rol estabilizador en la Administración chi�
lena, de eso no cabe duda. Sin embargo, la manera en que ha ejercido su 
potestad de dictaminación, más allá de sus resultados positivos, está sujeta 
a un conjunto de riesgos que colocan en entredicho un sistema democrático 
en que el Derecho es legislado y está sujeto a escrutinio. Esta institución ha 
desarrollado sus facultades en el marco de un conjunto de incentivos ins�
titucionales: la necesidad de disciplinar la Administración y la ausencia de 
un sistema de solución de controversias entre el Estado y los particulares, 
que es una deuda vergonzosa de nuestro sistema legal.

�� 'H�OD�REMHWLYLGDG�D�OD�VXEMHWLYLGDG��3DUD�HVWDV�H[SOLFDFLRQHV��YHU�Kelly, J.M. History 
of Western Legal Theory� �2[IRUG�8QLYHUVLW\� 3UHVV�� ������� SS�� ���������van cae-
negem, R.C. An Historical Introduction to Western Constitutional Law (Cambridge 
8QLYHUVLW\�3UHVV���������SS����������

9 Sobre este aspecto, ver Ferrada bórquez, J.C. “La progresiva constitucionalización 
del poder público administrativo chileno: un análisis jurisprudencial”. En VV. AA.  
La constitucionalización del Derecho chileno (Editorial Jurídica de Chile, 2003): 
SS�����\�VV�
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Ocuparnos de una agenda de reforma en esta materia resulta indispen�
sable. Los criterios de cómo se debe construir, los estándares que deben 
existir en esa revisión y la legitimación para recurrir, son parte esencial de 
los aportes de este libro.

La investigación de la profesora de la cruz es la más acabada en nues�
tro medio sobre el rol de la Contraloría en el sistema público de resolución 
de controversias y sienta las bases teóricas de la que resulta una reforma 
inevitable para el ente contralor o para la jurisdicción contenciosa adminis�
trativa, llevando, a quien lo lea, a una conclusión que pareciera ser única.

luIs cordero vega 
Profesor de Derecho Administrativo 

Universidad de Chile


