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DELITOS EN MATERIA HACENDARIA: RESPONSABILIDAD CIVIL, ADMINISTRATIVA Y
DENAL. SISTEMAS PUNITIVOS

INTRODUCCION:

El Estudio y la prevencidn de los delitos en materia hacendaria, es de
alto interés en el cuadro general de las aspiraciones que tiene nuestro
pais, para aleanzar en el dmbito de su desarrollo econémico, una estruc
tura de sus sistemas administrativos mds adecuada a los apremiantes re-

c¢lamos de la época.

La cuestion del control en el manejo de los recursos o fondos piblicos
por organismos suficientemente calificados dentro del disefio administra
tivo estatal, mds que un procedimiento complementario viene a resultar
absolutamente esencial para lograr la plena validez y legalidad de la
gestipn piblica.

El sistema establecido en nuestra legislacidn, es fundamentalmentede ca
racter formal y se encuentra orientado particularmente a la prevencidn

de los delitos en materia hacendaria.

En efecto, a pesar de que dentro de los objetives de la legislacidn,tie
ne como meta positiva el de mejorar la gestidn administrativa, nose pue
de excluir la posibilidad de que la administracidn piblica incurrano sd
lo en errores, sino en irregularidades e incluso en graves violaciones
de 1a Ley.

4 reconocer y solucionar esta posible realidad estd enderezada la deter
minacion de responsabilidades, tomando a su cargo la adopcidnde medidas
punitivo-correctivas, las mismas que tienen su origen en los organismos
de eontrol, en las mismas entidades del sector piblico y/o en el campo
Jurisdiceional, conforme se ha de dar la explicacidn en el presente tra

bajo.
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Las responsabilidades en la gestidn piiblica se dirigen a precautelar el
orden en la administracidn, mediante el respeto a la Ley y al deber por

parte de todos los funcionarios y empleados.

En tal sentido, este documento denominado "Irabajo de Investigacidn In
dividual® se ocupard de poner de relieve los conceptos medulares de la
legislacidn hacendaria actual, consignados en la Constitucién Politica,
la Ley Orgdnica de la Administracidn Finaneiera y Control (LOAFYC), el
Reglamento de Responsabilidades, de Bienes del Sector Publico, Leyde Ré
gimen Administrativo, Provineial, Municipal, ete., es decir, todas aque

llas disposiciones legales que tienen relacidn con la gestién piblica.

El anhelo de todos, de la administracion actual, del Estado mismo, es

que la Ley esté respetada, mantenida, como corresponde a una democracia
verdadera y a un gobierno que se justiprecie de tener la aceptacién ma-
yoritaria de la eiudadania con mirasg, siempre, al engrandecimiento pa-
trio y al bienestar de la colectividad, sin ninguna otra clase de mira-

mientos que pueden apartarlo de dicha meta.

En este punto, es necesario remitirme a las palabras del desaparecido
mandatario abogado Jaime Roldds Aguilera al asumir al poder el 10 de A-
gosto de 1979:

La administracion piiblica se reformard profundamente y se prepa
rard para enfrentar al reto histdrico. Seria utdpico pretender
modernizar al pais sin vulnerar esquemas conceptuales y siste-
mas organizativos, a fin de erradicar la lentitud, la corrupcidn
y el despilfarro. FEs Inaceptable que los ecuatoriancs tengamos
que estar sometidos al despotismo, la arbitrariedad y la coima.
Es imperativo lograr una administracion pitblica técnica y hones
ta. Seremos inflexibles en la exigencia de honradez, el pais
no puede, no debe soportar la reedicidn de la corrupcidn admi-
nigtrativa.

- 10 -
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CAPITULO I

LA RESPONSABILIDAD

1. DEFINICION Y ALCANCE DE LA RESPONSABILIDAD

El autor Luis Jiménesz de Asita, manifiesta en su Tratado de Derecho
Penal, Tomo III, que:

Para hallar el concepto de responsabilidad que importa al iuspe
nalista, es imprescindible, separar la idea socioldgica que de
ella tienen los fildosofos o los socidlogos, y hallar una triple
distineidn: responsabilidad asegurativa social, responsabilidad
penal y responsabilidad civil.l

La nocipn que une todas esas acepciones de la responsabilidad es su ca-

rdcter de consecuencia. En efecto, responder viene del latin "responde

n

re", en la acepcidn que nos importa "estar obligado™.

La responsabilidad, dice Jimgnez de Asua:

Es la consecuencia de la causalidad material del resultado de
la injgusticia del acto (nocipn valorativa objetival, del re-
proche de la culpabilidad (nocién normativa subjetival y de
ta punibilidad de la accipn u omisidn tipicomente descrita
por la Ley.2

Todos estos caracteres son necesarios, nos dice el autor, para que sur-

Jja la responsabilidad, si falta alguno, la consecuencia final no se pro-
duce.

ILuis Jimgnesz de Asiia, Tratado de Derecho Penal. Tomo III. El Delito
-Primera Parte- (Editorial Lozada S.A. Buenos Aires. 1961) p. 419

ZIdém. p. 519



La responsabilidad sdlo, se dd, en las acciones que de algin modo vio-
lan algiin deber para con otro, y acciones siempre en relacion de depen-
dencia con respecto a algiin otro que estd autorizade para pedirnos cuen-

tas del desprecio de sus derechos.

La responsabilidad consiste en que el sujeto asume la obligacién cuando
ha cometido un acto que la Ley prohibe, y que por lo mismo estd obligado

a responder ante la sociedad de su mala actuacion.

Segiun el diceionario de la Real Academia Espafiola, es "deuda, obligacidn
de reparar y satisfacer por si o por otro, a consecuencia del delito, de

una culpa o de otra causa legal".

Segin el tratadista Guillermo Cabanellas, es "obligacidn de reparar o sg
tisfacer, por unc o, en ocasiones especiales por otro, la pérdida causa-

da, el mal inferido o el dafio originado”.

En tal sentido, la responsabilidad es una obligacidn derivada del incum-

plimiento del deber.
1.1. PRESUNCION DE CORRECCION ADMINISTRATIVA

La anterior legislacidn hacendaria partia de la necesidad de

Jusgamiento expreso para liberar de culpa o dolo a la persona
que manejaba recursos piublicos;mientras tanto, se presumia la incorrec-
eidn. Siempre fue asi, desde la Legislacifn de Indias hasta 1974,en que
se elimina la rendicipn de cuentas a la Contraloria General, y hasta fi-
nes de 1979, en que caducd su facultad para estudiar las cuentas y emi-
tir su pronunciamiento.

Con el nuevo sistema, se presume la correccionen los términos considera-
dos por el articulo 325 de la Ley Orgdnica de la Administracidén Financie
ra y Control, debiendo notarse que se trata de una presuncion legal y no
de derecho. De tal modo que, armoniza la legislacidn hacendaria con el

principio constitucional de presuncién de inocencia, consagrado en el ar

ticulo 19, numeral 16, literal g.



Segiin esta norma "se presume legalmente que las operaciones y activida-
des llevadas a cabo por las entidades y organismos y por sus servidores,
sujetos a esta Ley, son confiables y correctas, a menos que haya precedi

do declaratoria por parte de la Contraloria".

En definitiva, se enuncia el prinecipio y la norma de que sdlo debe de-
clararse la incorrecidn de irregularidad y que la inocencia, honestidad
y correccidn no necesitan declaratoria por parte del Contralor General.
La consecuencia prictica de esta norma la establece la segunda partedel
migmo articulo eitado, al expresar que "vo serd necesario relevar o exi-
mir formalmente de responsabilidades a las entidades y organismos ni a
sus servidores, con excepcidn de los casos en los cuales han sido decla
rados responsables de irregularidades, perjuicios y desviaciones, por

la Contraloria General, como consecuencia de la aplicacidn del control

externo'

Esta presuncion de corrececign administrativa conlleva que todo ciudada-
no goza de presunciones de honestidad y correccién mientras no se haya
establecido lo contrario. Como derecho natural de los funcionarios y

empleados pitblicos, especialmente de los encargados del manejo y custo-
dia de los recursos financieros y materiales, es en nuestro tiempo, has
ta cierto punto exigible a la sociedad, dada la existencia de criterios
y conceptos demasiado generalizados que errdnea y justificadamente se

han originado con respecto a los servidores del Estado, quizd producto

de los desmanes, abusos e irresponsabilidades cometidas por ciertos in-
dividuos que, amparandose en la prestacipn del servicio o en su calidad
de funcionario o empleado piblico, no tuvieron empacho en cometerlos,ol

vidando ineluso su honor y dignidad personales.

Frente a esta exigencia puntualizada, por parte del funcionario o emple
ado piblico, la sociedad en cambio, espera de él y se limita a indicar

que, aquellos que ocupan cargos piblicos, son servidores del pueblo.

Ese bien comin, caracteristica propia de la administracién como servi-
eio pithlico, hace de ella una vocacidén. No hay remuneracién, por ele-

vada que sea, que pueda compensar los sinsabores y fatigas diarias des

prendidas del ejercicio de un cargo piiblico; mas atin si el funcionario se en



'

cuentra ubicado en un lugar predominante en la escala jerarquica, si no
tiene esa mistica especial que requiere el servicio publico, haria me-

Jjor en renunciar.

Tomdndola en su verdadero sentido, diriamos que el ser funcionario pii-

blico no es privilegio, sino un honor y una carga pesada.

Ese bien comiin hace, asimismo, que el funcionario se identifique con el
Estado, produciéndose el anonimato del funcionario, limitandolo en sus
actuaciones, sometiéndole a determinadas reglas morales, obligandole a
ser neutral e imparcial y no permiténdole en sus opiniones influencien

la funcidn a él encomendada. El bien comin implica, ademds, que el fun
eionario, no debe subordinar su deber al interés personal o preferir a

gste en mengua de los intereses de la comunidad.

De alli también que el administrado, el pueblo espere y exija queel fun
cionario sea digno y honorable, no sélo durante el ejercicio de su fun
eidn sino en su vida privada, de manera que no se permita suponer que
ha cometido un abuso o traicionado una confidencia..

1.2. GENERALIDADES DE LA RESPONSABILIDAD

Cuande un particular ingresa a una oficina publica quisiera

encontrar todo en orden. En primer lugar, apreciaria que las
cosas estén en su lugar, que haya un sefialamiento al menos elemental de
las diferentes secciones de la entidad u oficina; también apreciaria la

limpieza del lugar, las medidas de seguridad, etc.

Estimaria principalmente, la actitud de los servidores: laboriosidad,
cordialidad, ejemplo del propio jefe, preccupacidn por atender a las per

sonas en sus asuntos oficialeg, conocimiento de las labores que desempe-
fan, etc.

Porque podria.ccurrir, en contraste de lo anterior, en que se-observa -
desorden y desaseo, un ambiente contrario a la disciplina y dignidad

propias del trabajo. [La actitud de los servidores seria de total menos
precio a sus labores oficiales, no existiria el trato comedido al parti

cular, destacaria el mal ejemplo del jefe, ete.



Por ello, y de alli que en la esencia misma de la vida en sociedad se en
cuentra trazado de un lado por la Ley, la misma que expresa la voluntad

eolectiva, y de otro, por los deberes, que definen el rol de cada servi-
dor en concreto.

Esos dos limitantes seflalan el caminodentro del cual debe desenvolverse
la conducta humana: si los limites se observan habrd orden; si se los so

brepasa, habri desorden.

El sistema de control de nuestra legislacidn se ocupa en concreto de pre
servar el orden, corrigiendo las desviaciones, como asi se conceptiia en
el articulo 239 de la Ley Organica de Administracidn Financiera y Con-
trol.

Para ello cabe emplear motivaciones positivas, sobre todo el apoyo y es-
timulo al servidor capasz, honesto y productivo; perc cuando eso falla,no
cabe sino aplicar motivaciones negativas, que pueden ser acciones correc

tivas, o bien, responsabilidades.

Cuando se establecen responsabilidades hay un solo fin en ello: restable

cer el orden, como asimismo buscan los siguientes objetivos:

1.1.1. [La represidn, el castigo, el hostigamiento, el refre-
nar determinada conducta considerada antijuridica o an
tisocial. Este objetivo aparece histéricamente como el primero, Yy reve-
la cierto primitivismo, en cuanto reprimir es la respuesta negativa fren
te al mal inferido.

1.1.2. La disuacign, el desaliento, la prevencidn, la amena-

3a, dirigidas genéricamente a los potenciales o even-

tuales transgresores. ILa disuacidn es un objetivo mds avanzado que la

represion, si bien es,también es propio del hombre primitivo la amenaza,
el exhibir armas, el grufiir, ete. De otro lado, cabe decir que quien

reprime, tdeitamente disuade.

1.1.3. La indemnizacidn, la reparacidn econdmica por los da-

Hios y perjuicios ocasionados a otra persona. Parece



natural que se procure la conservacion de las cosas y no se diga de las
personas, sin inferirles dafio, menoscabo o pérdida; parece también ob-
vio que de producirles dafio, hay que restituir las cosas y personas a
su estado normal, en lo posible. Ciertos dafios irreparables se tienen
que traducir o solucionar econpmicamente, al no haber otro mecanismo de

reparacion.

1.1.4. La correccidn, tanto de la desviacidn administrativa

eomo del responsable. Mis que cualquier otro objetivo,

interesa que la incorreccidn, desviacidn, ete., no vuelvan a ocurrir. En
vane podria estar sanciondndose a las personas si su actitud no cambia

ni mejora.
1.3, RELACION CON LA MORAL

El individuo no por el hecho de hacer una sociedad y desarro-

llarse en ella tiene una libertad racional, limitada para ac-
tuar, ya que tiene que respetar las costumbres, las prdeticas religio-
sas, de las leyes, etc.

Siendo la moral, ciencia de las costumbres, del bien, ciencia de los fi
nes, del orden ideal de la vida, filosofia del deber, ciencia de la con
ducta humana, arte del bien vivip, doctrina de los principios prdcticos,
ete., el hombre debe encaminar a que sus actos se adapten a las costum-

bres y a la manera de serde cala pueblo,

La moral, dentro de la responsabilidad, juega un papel muy importante,

no solamente por sus elementos constitutivos homogéneos, sino porque las
dos se relacionan a lo interno de la persona humana, a su procedimiento,
a su yo personal de cada individuo, especialmente, si esa persona tiene

a su haber un encargo, un deber que cumplir ante la sociedad.

La moral no puede ser apreciada por los sentidos, sino por el entendi-
miento o por la conciencia; no concierne al orden juridico, sino al fue-
ro interno o al aspecto humano; es un conjunto de facultades del espiri-
tu por contraposicipn a lo fisico; es un estado de dgnimo individual o

colectivo y en fin, es un conjunto de reglas o normas por las que se ri-



ge la conducta del hombre en relacién con Dios, con la sociedad y consi-

go mismo.

Se trata que, de una forma compleja y variable de conciencia social, que

podria definirse asi:

"Moral es lo relativo a la rectitud y a la justicia, dl bien y
al mal. Es un eddigo de conciencia social en que se reflejan
y se fijan las cualidades é¢ticas de realidad social. Se expre
sa en forma de reglas, de normas de convivencia, de conducta,
que determinan las relaciones de log hombres entre si y con la
sociedad. FEl cardcter de la moral varia segin la clase social

a que se pertenece, a la religidn que se profesa, eZ partido
en que se milita, la profesidn que se ejerce, etec.'

De este concepto, podemos deducir, que la moral estd relacionada con la

Justicia, con el bien, y no sblo con una relacidn tedrica, sino vincula-
das estrechamente con el comportamiento social, politico, religioso, pro
fesional, ete., del hombre. Es que la moral o las actitudes morales po-

demos encontrarias en todas las actividades.

La moral ha sido definida generalmente, es especial, dentro de log pai-
ses civilizados, como el conjunto de normas y conductas que ordenan prac
ticar el bien y abstenerse de practicar el mal, pero no por la coercidn
del Estado, sino de la conciencia y generalmente a la luz de los dogmas

religiosos.

Siendo la moral el conjunto de normas que ordena practicar el bien y abs
tenerse de practicar el mal, el hombre debe proceder tratando de que sus
actos se encaminen por el sendero del bien, cumpliendo sus deberes y ac-
tuando de una manera justa y honesta frente a la sociedad, de conformi-

dad con las normas y preceptos que obligan a que cumpla.

En cada pueblo, en cada época y en cada medio, existe un criterio mds o
menos general para apreciar los actos humanos, sea que se refiera al su-
jeto mismo, a su préjimo, a la sociedad, précticamente establece las

normas de lo justo y lo injusto, lo permitido y lo prohibido.

lJorge Arellano Gallegos, Voecabulario Civieo Politico. (Quito, 1982)



Pero no hay que olvidar que no es sblo la sociedad perfecta de carécter
temporal la que nos impone leyes, sino también la sociedad sobrenatural,
la cual nos manda asumir la responsabilidad de nuestros actos ante el

Ser Supremo; por lo mismo el hombre no sélo estd obligado a respetar la

Ley sino también la divina.

La Ley Penal castiga lo que estd escrito en ella, lo que el legislador
ha establecido, son por tanto muchos los delitos que se escapan, no obs
tante ser nocivos a la colectividad, de esto se colige que hay muchos
seres que escapan a la sancign penal, pero gravita sobre ellos la san-
eidn moral o sea aquella sancidn que recae sobre el propio sujeto, aque
lla que existe en los regimenes donde impera el principio de la justi-

aia.
1.4, RELACION CON LA TMPUTABILIDAD

La imputabilidad podemos conceptualizarla diciendo que es la
atribucion que se le hace a una persona de un hecho punible,
que el ejecutd voluntariamente, correspondiendo lo ilicito de su hacer

y actuando conforme a ese conocimiento.

Penalmente hablando, la imputabilidad es la regla general; se presume

que ella existe en la generalidad de los seres humanos.

Vale la pena distinguir las diferencias que existen entre responsabili-
dad e imputabilidad, con el fin exclusivo de sacar de este Trabajo de

Investigacidn, el verdadero contenide y significado de lo que es respon
sabilidad, asi:

Segiin Vietor Cathrein, en su libro "Principios Fundamentales de Derecho

Penal", "la imputabilidad se une intimamente a la responsabilidad pero
no son idgnticos ambos conceptos"1

1. . e
Vietor Cathrein, Principios Fundamentales de Derecho Penal. Estudio
Filospfico-Juridico. Traduccion directamente del aleman por el P. Jo-

8¢ Maria S. de Tejada. Barcelona. Gustavo Gili. 1911, p. 187.




- La imputabilidad se considera la accidn en relacién con el agente
mismo, y el modo y manera cémo la accidn ha sido producida por éI.
La responsabilidad por el contrario,la accidon en relacidn con otras per

sonas.

~  La imputabilidad es necesaria para todas las acciones morales, bue
nag y malas, justas e injustas. La responsabilidad sélo, se da, en

las acciones que de algiin modo violan algiin deber para con otro, y acecio

nes siempre en relacidn de dependencia con respecto a algiun otro que es-

td autorizado para pedirnos cuentas del desprecio de sus dereches.

~  La imputabilidad, dice Cathrein, se extiende al mismo Dios, activi-
dad extra y en swno grado, por obrar con conocimiento y libertad in
finita, mids no le aleanza de modo alguno la responsabilidad. La respon-
sabilidad presupone necesariamente la imputabilidad, pues considera que
solamente uno puede ser responsable de una accién ejecutada en estado

de perfecta imputabilidad, es decir, con conocimiento y libertad.

- La imputabilidad es, segin Enrico Altavilla, en su libro, "La Dindmi
ca del Delito", la personalidad del sujeto.l La responsabilidad con-

sigte en que el sujeto aswme la obligacidn cuando ha cometido un acto que
la Ley prohibe. Y que por lo mismo estd obligado a responder ante la so
eiedad de su mala actuacidn.

1.5. ORIGEN DE LA RESPONSABILIDAD

- En la esencia misma de la vida en sociedad se encuentra la necesidad
de que sus miembros observen el orden establecido. Dentro del Esta-
do, ese orden se encuentra trasado de un lado por la Ley, la misma que
expresa la voluntad colectiva, y de otro, por los deberes, que definen

el rol de cada servidor en concreto.

El punto de partida es el contraste que se hace entre el ser, la reali-

1 . . L. . . .
Enrico Altavilla, 1883. La Dindmica del Delito. (Bogotd, Temis 1961-
62, p.412.




dad, los hechos, la conducta, confrontindolos con el deber ser, el cri
terio, la norma, el deber; se trata entonces de verificar, por compara
eidn, si hay o no concordancia de lo uno eon lo otro. Si existe esa

concordancia, naturalmente que hay inocencia o correccién; pero en caso
contrario, hay responsabilidad y, con ello, la necesidad de reparar la

conducta antijuridica.

Para poder hablar de responsabilidad es indispensable saber cudl es el
deber, el cometido o la obligacidn de los servidores publicos, eventua-
les sujetos de responsabilidad.

Esta idea, entre otras, es la justificacién del Titulo IX de la Ley Or-
ganica de Administracidn Financiera y Control (Articulos 359 al 381)que
trata de los "deberes, atribuciones y sancionesg”, en que con aparente

prolijidad estan detallados los deberes de las entidades piblicas y sus
servidores desde la mdxima autoridad hasta el servidor de mds bajo gra-
do, en lo que concierne a la administracion financiera y al control. E-
1lo hard posible ordenar la administracidn, saber qué es lo que se pue-
de exigir de cada servidor piiblico y, lo que ha sido siempre dificil i-

dentificar en forma objetiva, al sujeto pasivo de los mismos.

Desde ya, antes de determinar o de establecer cudles son los deberes,
log cometidos o las obligaciones de los servidores pitblicos, debemos pri
meranente mencionar las diversas concepciones o definiciones que la Ley
atribuye a los servidores piblicos, asi la Ley de Servicio Civil y Carre
ra Administrativa dice: "servidor publico es todo ciudadano ecuatoriano
legalmente nombrado para prestar servicios remunerados en las institucic
nes a que se refiere el inciso primero de este articulo". Citada refe-
rencia que expresa "el servicio eivil ecuatorianc comprende a los ciuda-
danos que ejerzan funciones piblicas remuneradas en dependencias fisca~
les, o en otras instituciones de derecho privado con finalidad social o
piblica”.

La Ley Organica de Administracion Financiera y Control, en cierto modo,

paralelamente a esta definicidn, extiende su ambito de aplicacidn, en su
articulo 243 menciona: "a todas las operaciones financieras y administra
tivas del Gobierno Nacional y a todas y cada una de las entidades y orga

nismos del sector piiblico. Expresamente alcanza a empresas estatales,re



gionales o seccionales; a compaiifas de economia mizta, a sociedades mer
cantiles de distinta especie y a las civiles, cuyos capitales estén in-
grados total o parcialmente con fondos piblicos o se financien con asig
naciones permanentes de presupuestos publicos, cualquiera que sea la na
turaleza de la empresa, compaiia, sociedad o entidad, creada por estatu
tos, decreto o Ley, regird finalmente para organismos financieros de fo
mento, de desarrollo y de seguridad social”. Afade ademds: "el sistema
cubre también las actividades y organismos de cualquier naturalesza que,
no estando comprendidas entre las determinadas en los incisos anterio-

res, reciban asignaciones o participaciones ocasionales de recursos pi-

blicos".

La Ley, en fin ha dado un esfuerzo por definir al sector piblico, por e
llo, en el articulo 384 de la Ley Orgdnica de Administracidn Financiera
y Control, encarga al Consejo Nacional de Desarrollo (CONADE) la formu-

lacion de los pertinentes catastros.

Por otra parte, la citada Ley, en su titulo IX, no sdlo ha cuidadode de
terminar los deberes de los diversos servidores individualmente conside
rados sino los de los propios organismos y entidades, en cuanto tales;

a la base de este hecho estd la concepeidn orginica y unitaria del ente
pitblico, que es el que en definitiva tiene que salir adelante en el cum
plimiento de sus especificas funciones y, en caso contrario, constituir
se en responsable por el incumplimiento, responsabilidad que para que

sea eficaz tiene que radicarse en sus personeros Yy servidores.

Es pues, indispensable conocer el deber que incumbe a cada servidor pa-
ra que resulte posible la determinacidn de responsabilidades por el de-
ber incumplido; completando el cuadro de deberes establecidos en la Ley
Organica de Administracidn Financiera y Control, la consulta, en cada

caso, de las leyes especiales que tienen que ver con la entidad u orga-
nismo de que se trate, asi puede ser la Ley de Régimen Municipal, de Ré
gimen Provincial, de Régimen Administrativo, ete., ete., como pueden

ser las correspondientes leyes de creacidn y reglamento orgdnico de ca-

da entidad u organismo.

Y en lo que se trata de responsabilidad, es importante referirnos al
principio constitucional invoeade en el articulo 39 de la Carta Politi-

ca vigente, al disponer que "ninguna autoridad estd exenta de responsa



bilidad en el desempefio de sus funciones" y a lo que particularmente es
tipula la Ley Organica de Administracién Finaciera y Control, en su ar-
ticulo 360, en lo que se refiere a la responsabilidad de los ministros
y miximas autoridades.

Y, es importante asimismo, citar los casos en los que no hay responsabi
lidad:

1.5.1. Lo instituido en el articulo 387 de la Ley Organica de
Administracipn Financiera y Control, pero por culpa le
vigima; (articulo 29 del Cpdigo Civil).

1.5.2. Por fuerza mayor y caso fortuito, de conformidad con

el articulo 30 del Cpdigo Civil;

1.5.3. Por pérdida fortuita, conforme al articulo 78 del Re-

glamento de Bienes del Sector Piblico;

1.5.4. Por existir objecidn a drdenes superiores, segin lo
prescrito en él articulo 329 de la Ley Orgdnica de Ad-
minigtracion Financiera y Control,sustituido por el articulo 9 del De-
ereto 3562 publicado en el Registro oficial 870 de 9 de julio de 1979.

1.6. CLASES DE RESPONSABILIDAD

Dentro de las atribuciones que la Ley Organica de Administra-

eipn Financiera y Control le otorga a la Contraloria General
del Estado, se encuentra la contenida en los articulos 326 y 303 nume-
ral 17 que se refieren exclusivamente a la facultad de establecer res-
ponsabilidades, una vez que haya conocido el movimiento financiero y
las operaciones de las entidades y organismos sujetos a esta Ley, juz-
gando su legalidad, propiedad y correccidn, ya sea del resultado del
quebrantamiento de las disposiciones legales, reglamentarias y normati-
vas, ete.; ya por perjuicios ocasionados a las entidades y organismos
fiscales, por parte de aquellas personas responsables del cumplimiento
de mandatos legales y de aquellos encargados de la custodia y manejo de
los recursos piiblicos (financieros y materiales); y por ultimo cuando

surgen presunciones de responsabilidad penal considerados como hechos
ineriminados por la Ley.



Por ello, atendiendo a las consecuencias en que pueden resolverse, las

disposiciones legales distinguen entre responsabilidad administrativa,

eivil y penal; mientras que atendiendo a las personas o sujetos identi-
ficados como responsables, los articulos 328 y 303 numeral 18, distin-

guen entre responsabilidad principal y subsidiaria y entre responsabili
dad individual y solidaria.

Todas estas clases también se encuentran estipuladas en los articulos

3, 4, 5 y 6 del Reglamento de Responsabilidades correspondiente.

La responsabilidad administrativa y la penal sdlo pueden ser individua-

les, pues lo que se trata es de castigar al individuo por su conducta
personal antijuridica.

La responsabilidad civil via glosa, puede ser individual y solidaria,ya

que el perjuicio puede ser causado ya por una persona individual, ya
por varias entre las que hay coautoria.

La responsabilidad civil via orden de reintegro, puede ser principal y
solidaria, por cuanto responderd en primer término quién se beneficid
del desembolso indebido y en segundo términoquién hizo el desembolso o
dio lugar a ello. Adicionalmente, puede haber solidaridad del responsa-
ble subsidiario con otras personas que intervinieron en el acto adminis
trativo.

En lo que se refiere a los efectos de las mencionadas responsabilidades,
ya sea que afecte a la persona o personal, ya que afecte a los bienes

del sujeto imputable o pecuniario, sonlos siguientes:

1.6.1. En la responsabilidad adminsitrativa,la multa afecta a
lo pecuniario, mientras que la destitucidén a lo perso-
nal;

1.6.2. En la responsabilidad civil, tanto la glosa como la or
den de reintegro afecta a lo pecuniario;

1.6.3. En la responsabilidad penal, la reclusién afecta a lo

persconal, el resarcimiento de dafios y perjuicios a lo



e S e el

pecuniario y otras consecuencias, a ambos campos.

En el estado actual de la legislacign ecuatoriana, el proceso de deter-
minacion de responsabilidades, esquemaficamente ha quedado configurado
ast:

- La responsabilidad administrativa se aplica por la autoridad jerdr-
quica superior, pudiendo la Contraloria General pedir que se impon-

ga la sancipn, e inclusive sancionar directamente.

- La responsabilidad eivil se determina y tramite privativamente por
la Contraloria General del Estado.

- La responsabilidad penal se determina y tramita ante los competen-
tes jueces de lo penal, desempefiando la Contraloria General un 1im

portantisimo papel en el establecimiento de los hechos y en el impulso
de la causa.

1.7. ALCANCE DE "ACCION Y OMISION"

En cuanto a la accidn y a la omisidn de servidores o de terce
ros, se distinguiran los siguientes aspectos,los mismos que
se encuentran determinados por el Reglamento de Responsabilidades:

1.7.1. La Aceipn, que es la actividad positiva puesta por el

agente, puede dar fundamento para la determinacifén de

la responsabilidad administrativa, c¢ivil o penal, o de todas ellas a un
tiempo.

1.7.2. La omisidn, que consiste en dejar de hacer algo a que
estaba obligado a hacer por razén de disposiciones le-
gales, de la distribucign de funciones o de estipulaciones contractua-
les, puede ser intencional o culposa.

1.7.3. La omisidn culposa, que se equipara con la culpa leve
del Cpdigo Civil y consiste en la falta de aquella di-
ligencia y cuidado que los hombres emplean ordinariamente en sus nego-

eios propios, no pueden generar responsabilidad penal, sino administra-



tiva y eivil, o ambas a un tiempo.

De ahi que, para simplificar, la responsabilidad civil tiene como funda
mento la culpa o descuido (simple y llanamente), y se traduce en un per
Juicio o en un desembolso indebido. Grgficamente se habla de un dafio
producido con "mano blanca'.

La responsabilidad penal tiene como fundamento el dolo o malicia, es de
eir, el deseo de inferir dafioc u obtener ventajas ilicitas para si o pa-
ra otro, y se traduce en un delito. Grdficamente se habla de un dafio
producido con "manc negra'.

La responsabilidad administrativa tiene como fundamento el incumplimien
to o inobservancia de la Ley o del deber, y se traduce en una desvia-
eipn o incorreccidn. Graficamente se habla de un dafio producido con
"mano gris".

Para la responsabilidad administrativa, segin el articulo 340 de la Ley
Organica de Administracin Financiera y Control, la fuente es "el grado
de inobservancia de las disposiciones legales relativas al asunto deque
se trata" y "el incumplimiento de las atribuciones y deberes que les
competen por razdn de sus especificas funciones administrativas" y el
articulo 376 de la misma Ley se ocupa de poner de manifiesto los casos
de mayor significacion.

Segiin el articulo 341 de la Ley Orgdnica de Administracién Financiera y
Control, la responsabilidad civil se establecerd mediante glosas, "cuan
do por la accidén u omisién de los servidores respectivos se haya produ-
cido perjuicio econpmico a la entidad u organismo; dicho perjuicio debe
ser contablemente demostrado, es decir, en la contabilidad de la enti-
dad u organismo ha de aparecer numéricamente una merma en sus activos,
Y en lugar de la glosa, procede la orden de reintegro, cuando "la trans
ferencia no haya tenido fundamento legal ni contractual para ser reali-
zada, o para serlo en determinado monto o a determinada persona, en las
eircunstancias en que de hecho ha sido efectuada”.

La responsabilidad penal, es la que proviene del delito imecriminado por
el articulo 257 del Cédigo Penal, reformado por el articulo 396 de la
Ley Organica de Administracifn Financiera y Control, vale decir, el pe-

culado o el abuso de dinervs pitblicos o privados perpetrados por su custo-



dio; las formas de este delito son varias, destacando el desfalco, Ila
disposicion arbitraria o cualquier otra forma semejante. El articulo
345 de esta Ley contempla, por su parte, la posibilidad de que el Con-
tralor General "establezca graves presunciones del cometimiento de
otros delitos que no sean los previstos en el articule 257 del Cédigo

Penal, en cuyo caso los denunciard al juez respectivo”.
1.8. SUJETOS DE RESPONSABILIDAD

El Reglamento de Responsabilidades preceptiia que, "de acuerdo

con la Ley, los servidores de las entidades u organismos del
sector piblico y los terceros relacionados con actos de la administra-
eidn y del servidor piblico,por razdn de la Ley o de estipulaciones con
tractuales, son responsables de los actos ejecutados en el servicio pil-
blico, o por razén del mismo. La omisidn intencional o culposa del ac-
to ordenado por la Ley, en forma directa o indirecta, genera también
responsabilidad",

Para que haya culpabilidad se requiere previamente que el sujeto autor
del acto delictivo sea responsable,y para que se dé la responsabilidad

es indispensable que la persona sea sujeto de imputabilidad.

Pero el agente antes de ser culpable debe ser imputable y respon
sable. Por tanto, tmputabzltdad y responsabiidad son supuestos
previos de la culpabilidad. !

Es importante poder determinar con certeza el sujeto pasive de
la responsabilidad, pues de lo contrario todo el proceso de deter
minacipn de responsabilidades quedaria hasta cierto punto sin nin
gin valor., Sinembargo, es tarea grandemente compleja llegar a i-
dentificar a dichos sujetos, si consideramos que normalmente, cu-
yos deberes, circunstancias y jerarquias no son idénticos, en or-
ganismos y entidades en los que no siempre estdn determinados, ni
siquiera elementalmente, los deberes que debe cumplir cada uno de
los servidores. Ello explica que la Contraloria, en determinados
casos, atin sabiendo con certeza del perjuicio causado a los entes
publmcos o incluso del cometimiento de hechos delictivos, haya va
ctlado e incluso retractado procedzmtentos, en la identificacidn
de los sujetos pasivos responsables.?

Teuelio Calon, Derecho Penal. Vol. 1 p.383

rexto de la Contraloria General del Estado. El control, factor del desa
rrollo. La lLey Orgdnica de Administracidn Financiera y Control edicidn

de julio de 1977, Departamento de Informacmong;ReZactonesEhblvcas.pp.59
y 60.



Esta es la razpndel Titulo IX de la Ley Orgdnica de Administracidn Fi-
nanciera y Control, que estd puesto para que facilite al drgano de con

trol la identificacién del sujeto responsable.

En cuanto a los sujetos de responsabilidad administrativa, comprende a
los "funcionariosy empleados del sector piblico", no cabria sancionar
administrativamente a personas que no sean servidores del sector publi
co. Consiguientemente, un tercero extrafio al servicio piublico no puede
légicamente ser sujeto de esta responsabilidad, pues la responsabilidad
administrativa entrafia un cariz punitivo que, a su vez, presupone gsen-
cialmente la relacidn administracidn-servicio, que no se da en el terce
ro.

Se establece limitaciones por razén de la jerarquia politica administra
tiva de los funcionarios, asi el Decreto 3562, publicado en el Registro
Oficial No.870 de 9 de julio de 1970, establece un tratamiento dual: a)
en el ecaso de funcionarios cuyo juagamiento corresponde a la Legislatu-
ra (ministros de estado, por ejemplo} segin el articulo 59, literal f).
de la Constitucidon Politica vigente, el Contralor General se limita a

"participar documentadamente los hechos al Presidente de la Repitblica y
a referirse a ello en su informe a la Funcidn Legislativa"; y, b) res-

pecto de otros servidores implicados, se aplican las disposiciones comu

nes.

Respecto a los sujetos de la responsabilidad civil "via glosa”, se ex-
tiende a cualquier servidor de la entidad que ocasione un perjuicio y
no splo al personal que hace administracidn financiera; esta doctrina

legal ha sido confundida enel mds amplio sentido por el articulo 39 de
la Constitucidn vigente, segiin el cual "no hay autoridad exenta de res-

ponsabilidad en el desemperio de sus funciones”.

Respecto de terceros cuya responsabilidad eivil podria estar com
prometida la Ley no ha cambiado, de modo que caben glosas contra
ellos, pudiendo ser solidarias con los servidores del sector pi-
blico causantes del perjuicio; la responsabilidad de unos y de o
tros, en todo caso, se fundamenta en ser causantes de un pergui-
cio econpmico. Respecto al sujeto de la responsabilidad ecivil,
"via orden de reintegro” la Ley habla de dos clases de responsa-
bilidades: el principal, esto es, quién recibid el desenbolso, y
el subsidiario, o sea, el servidor que haya dado lugar al desem-
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. . . 1
bolso indebido "pagador, autorizador, colector, ete.

En la responsabilidad penal, al igual que en la responsabilidad civil,
los sujetos pueden ser tanto servidores como terceros.

1.8.1. Identificacién de los sujetos de responsabilidad

Se identificardn los sujetos de la responsabilidad,

por accidn, cuando se establezca que un acto o hecho
es imputable, por la Ley o por las condiciones histéricas que rodean al
acto o hecho a uno o mis sujetos, pudiendo distinguirse categorias de

responsabilidad, segiin el grado de imputabilidad en cada caso.

La identificacion del sujeto de la responsabilidad, por omisidn, se rea
lizard mediante el analisis de las obligaciones que pesen sobre los su-
Jetos en razén de la Ley, de la distribucidn interna de funciones en ca
da entidad u organismo, de estipulaciones contractuales o de los cometi
dos asignados.

1.. . e

Guillermo Vasco Ledn. Responsabilidades en la Gestién Piblica, Insti-
tuto de Capacitacidn y Asesoria Administrativa (ICA4), Quito, 1980,pp.
108, 104, 105 108 y 107,
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cAPITULO II

LA RESPONSABILIDAD EN LA CONSTITUCION Y EN L4 LEY

2. L4 RESPONSABILIDAD EN LA CONSTITUCION

En materia de responsabilidad de los funcionarios y empleados pitbli-

cos, los problemas se solucionarian con las Leyes, Codigos y Normas
dentro del Derecho Positivo, pero,siempre es necesario conocer los prin
cipios generales que sobre esta materia encierra la Ley Suprema del Esta

do: la Constitucion.

La teoria de la responsabilidad de los funcionarios y empleados piiblicos
no es nueva y ha sido recogida invariablemente en nuestro ordenamien-
to juridico desde remotos tiempos, valiendo destacar que las cartas poli
ticas ecuatorianas de este siglo (1906, 1929, 1945, 1946, 13967 y 1978,

esta ultima reformada y vigente a la fecha) contienen sin excepcion este

principio.

Tomando en cuenta las diferentes disposiciones que de alguna manera en-
trafian responsabilidad para los funcionarios y empleados piblicos, me

permito destacarlas, no sin anotar que, determinados principios o normas
constitucionales rigen desde la Constitucidn primeramente citada hasta
la @ltima en vigencia; otrog en cambio, han variado en su forma de pre-
sentacipn, mds no en su contenido o sentido. Por ultimo, muchas normas
constitucionales aparecen en las recientes anteriores cartas politicas,

dada la necesidad que el tiempo lo requirig, las mismas que transcribo

a continuacion:

Los derechos de ciudadania se pierden: entre otros, por haber si

do condenado por fraude en el manejo de los caudales piiblicos.
Articulos 14, numeral 4 de la Constitucidn de 1906; 14 numeral 2 de la
Constitucipn de 1929; 15, numeral 2 de la Constitucidn de 1945; y, 18 nu
meral 2 de la Constituecion de 19486.



Los derechos de ciudadania se suspenden: por haberse declarado
que ha lugar a formacién de causa contra un funcionario ptbli-
eo; o por habérsele suspendido en sus funciones en virtud de

sentencia ejecutoriada, o por no haberse presentado dentro del
término legal, las cuentas de los caudales pitblicos que se hu~
biesen manejado, o por no haberse satisfecho el alcance que hu
biere resultado en su contra.

Articulos: 15, numerales 1 y 2 de lLa Constitucidn de 1906;
15, numeral 4 de la Constitucion de 19289;
17, numeral 3 de la Constitucidn de 1945;
18, numeral 4 de la Constitucidn de 1948;
22, numerales 3 y 4 de la Constitucidn de 1967;

13, numeral 2 de la Constitucidn de 1978;

La Ley determina los ingresos y gastos de la Nacidn; y de cual
quier cantidad recaudada o invertida contra el tenor expreso
de dicha Ley, serd responsable personal y pecuniariamente el
funcionario que ordenare la exaccidn o el gasto indebido. Tam
bién lo serd el ejecutor de la orden, si lo probare su inculpa
bilidad conforme a las leyes.

Articulo 19, de la Constitucidn de 1906;
Articulo 20,de la Constitucidn de 1978.

Los funcionarios o empleados ptiblicos que violaren cualquiera
de las garantias declaradas en esta Constitucidn, serdn res-
ponsables con sus bienes por los dafios y perjuicios que causa
ren; y respecto de los delitos y crimenes que cometieren con
la violacidn de tales garantias, se observardn las disposicio
nes siguientes: B

1. Podran ser acusados por cualquier persona, sin necesidad
de fianza o firma de abogado;

2. Las penas que se impusieren al funcionario o empleado de

lincuente, no podran ser cowmutadas ni indultas durante
el periodo constitucional en que se hubiere cumplido, por lo
menos, la mitad de la condena; y,

3. Las acciones por estos erimenes y delitos, lo mismo que

las penas impuestas a los responsables de ellos, no pres-
eribirdn ni empezardn a prescribir, sino después de dicho pe-
riodo constitucional,

Articulos 25, numerales 1, 2 y 3 de la Constitucién de 1906;
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159, de la Constitucidn de 1929;

158, de la Constitucidn de 1945;

178 y 182 de la Constitucidn de 1946;
78 y 27 de la Constitucidn de 1967.

No se reconocen otras instituciones de derecho publico, que el
Fisco, las Municipalidades y los establecimientos costeados
por el Estado.
Articulos 28, de la Constitucion de 13906;
125 de la Constitucign de 1978.

Cuando el Senado conozea de alguna acusacidn, y ésta se limita
re a las funeiones oficiales, no podrd imponer, oira pena que
sugpensién o privacign del empleo, y a lo mas, declarar al acu
sado temporal o perpetuamente inhabilitado para obtener desti-
nos publicos; pero se le seguird juicio eriminal al acusado an

te el Tribunal competente, si el hecho lo hiciere responsable
de infraceidn o merezca otra pena.

Articulo 48 de la Constitucidn de 1906.

Son atribuciones y deberes del Congreso:

. 8. Declarar conforme a la Ley con vista de fallo pronunciado
por el Tribunal de Rentas, la responsabilidad legal y pe-
cuniaria del Ministro de Hacienda.

Articulos 54, numeral 8 de la Constitucidn de 1906;
48, numeral 10 de la Constitucion de 1929;
53, numeral 11 de la Constitucidn de 1946.

Son atribuciones y deberes del Poder Ejecutivo:

13. Cuidar de que el Ministro de Hacienda presente en el tiem

po y forma prescritos por la Ley, la cuenta del manejo de
las rentas publicas, ante el Tribunal del ramo, a fin de que
gste, con el respectivo fallo, la pase al Congreso.

Articulo 80, numeral 13 de la Constitucidin de 1908.

Cada Ministro es responsable de los actos que autoriza.

Articulo 91 de la Constitucidn de 1906;
110 de la Constitucidn de 1946;
197 de la Constitucidn de 1867;

Para ser Ministro Juez de Cuentas se requiere: tener 30 afios
de edad, y ser ecuatoriano en ejercicio de los derechos de
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ciudadania.
Articulo 103 de la Constitucidn de 1906,

Los magistrados y los jueces son responsables de su conducta en
el ejercicio de sus funciones, de la manera que determine las le
yes. No puede suspendérseles de sus destinos, sin que preceda
auto motivado ni destituirseles, sino en virtud de sentencia ju-
dieial.

Articulo 109 de la Constitucidn de 1806.

Las Municipalidades, en el ejercicio de sus funciones privativas,
seran absolutamente independientes de los otros poderes, pero gin
contrariar en ningun caso las leyes generales del pais; y susmienm
bros seran responsables por los abusos que cometan, colectiva o
individualmente, ante los jueces competentes respectivos.

Articulos 114 de la Constitucidn de 1906;
141 de la Constitucidn de 1929;
108 y 109 de la Constitucidn de 1945;
128 de la Constitucidn de 1946;
242 de la Constitucidn de 1967;
122 de la Constitucidén de 1978.

El Estado garantiza a los ecuatorianos:

2. El derecho de que se le presuma inocente a un individuo, y
de conservar su reputacién,mientras no se le declare culpa
ble, conforme a las leyes.

Articulos 26, numeral 2 de la Constitucion de 1908;
151, numeral 3 de la Constitucidn de 1929;
141, numeral 3 de la Constitucidon de 1945;
187, numeral 2 de la Constitucidn de 1946;
17, literal j) de la Constitucién de 1967;
18, numeral 16} literal g) de la Constitucidn de 1978.

Las Cgmaras se reunirdn en Congreso:

5. Para elegir Consejeros de Estado, Ministros de la Corte Supre



ma y de las Cortes Superiores, Contralor General y Subcontralor,
Procurador General de la Nacidn, Superintendente de Bancos y o-
tros funcionarios, cuya designacidn la competa, segiin la Ley.

srticulos 50, numeral § de la Constitucign de 1929;
137, de la Constitucidn de 1945;
149, de la Constitucion de 1946,
59, de la Constitucidn de 1978,

Se debe anotar que en la actualidad, el nombramiento de Subcontralor Ge
neral corre de cuenta del Contralor General; y el Congreso ya no nombra

a los Ministros de las Cortes Superiores.

La Constitucidn es la Ley de la Repitblica. Por tanto, ne tendrdn
valor alguno las leyes, decretos, reglamentos, drdenes, disposi-
eiones, pactos o tratos piblicos, que se opusieren a ella o alte-
raren, de cualquier modo, sug preseripeiones.

Articulos 161 de la Constitucion de 1929;
183 de la Constitucién de 1345;
189 de la Constitucipn de 1946;
257 de la Constitucion de 1967;
137 de la Constitucidn de 1978.

La Contraloria General de la Nacidn, es autdnoma en sus funciones
administrativas. FEn consecuencia, corresponde al Contralor la de
signacidn del personal de esta Dependencia, conforme a la Ley.

La Contraloria rendird ante el Congreso cuenta anual de su ges-
tion.

Articulos 138 de la Constitucion de 1945;
150 de la Constitucidn de 1946;
226 de la Constitucidn de 1967;
113 de la Constitucidn de 1978.

No habrd en el Ecuador autoridad alguna exenta de responsabilidad
en el ejercicio de sus funciones.

Articulo 160 de la Constitucién de 1946.



Al Presidente de la Repiblica corresponden los siguientes deberes
y atribuciones:

13. Cuidar de los bienes nacionales y de la percepcidn, adminis-

tracidn e inversion de las rentas piblicas, asi como de la
legalidad en la rendicién de cuentas y en el recaudo de los alcan
ces.

Articulo 184, numeral 13 de la constitucidn de 1967.

El procedimiento coactive se establece en favor del Fisco y demds

instituciones de deregh? piiblico. También la Caja Nacional del
Seguro Social ejercerd la coactiva para el cobro de aportes, fon-

dog de reserva, y en general de las obligaciones patronales, la
ejercerd asimismo contra los agentes de retencipn para la recauda
cipn de los descuentos o deducciones que hubieren hecho, como de
los intereses y multas por mora en el pago de los valores indica-
dos.

Articulo 218 de la Constitucign de 1967.

El Estado y mds entidades del sector publico estdn obligados a in
demnizar a los particulares por los perjuicios que se les irroga-
ren como consecuencia de los servicios publicos o de los actos de
sus funeionarios y empleados en el desempefio de sus cargos.

Las entidades antes mencionagdas, en tales casos, tienen derecho
de repeticion y hacen efectiva la responsabilidad de los funcio
narios o empleados que por dolo o culpa grave, judicialmente deg
elarados, hubieren causado los pergjuicios.

Articulo 78 de la Constitucipn de 1967.

El ejercicio de la funcidn piiblica es un servicio de la colecti
vidad. No hay autoridad exenta de responsabilidades en el de-
gsemperio de sus funciones. Se sancionard de manera especial el

enriquecimiento ilicito de los funcionariocs y empleados deacuer
do con la Ley.

drticulo 39 de la Constitucion de 1978.

Para la elaboracién y ejecucion de los planes de desarrollo se
consideraran como entidades del sector pitblico las siguientes:

¢) Las personas juridicas creadas por Ley para el ejercicio de

la potestad estatal o para prestacipn de servicios piblicos
o para actividades econdmicas asumidas por el Estado y las crea
das por acto legislativo seccional para la prestacidn de servi”
cios piblicos.

Las normas para establecer la responsabilidad civil, penal y ha
cendaria por el manejo y administracidn de los fondos, aportes



o recursos publicos, se aplican a todes los servidores de las en
tidades a los que se refieren las letras precedentes.

Articulo 125 de la Constitucion de 1978.

De las disposiciones constitucionales antes expuestas y que hacen rela-
eipn al punto en cuestipn, esto es, la responsabilidad de los funciona-
rios y empleados del sector publico, las siguientes, con o sin reforma,
actualmente se encuentran en plena vigencia, manteniéndose desde laCons
titucion de 18906.

-~ Articulo 13. Establece las causas por las que se suspenden los de-

rechos de ciudadania.

- Articulo 19, numeral 16. literal g). Hace relacién al derecho que

toda persona tiene de presu-
mirsele inocente, mientras no se lo haya declarado lo contrario, confor-
me a la Ley.

.

- Articulo 20. Esta disposicion hace referencia a la responsabilidad
del Estado y las entidades del sector publico, asi co
mo de sus funcionarios y empleados, para con los particulares, en el ca

so de habgrseles irrogade algiin da¥io o perjuicio.
- Articulo 122. Establece la autonomia, tanto de los municipios como

de logs Consejos Provineciales, respecto a los otros
Poderes del Estado.

~  Articulo 185. Determina las entidades y organismos que son conside

rados del sector piblico.

3. LA RESPONSABILIDAD EN LA LEY:

La Ley es una verdadera regla y medida de las acciones del hombre;

lo obliga a obrar en determinada forma, o lo aparte de ella.

Efectivamente, ley precede de ligar, dado que obliga a obrar. Pues



bien: la regla y medida de las acciones humanas es la razén, la que, es
al mismo tiempo el principio de esas mismas acciones, y llegamos a la

conclusion que la Ley es algo que procede a la razdn.

La responsabilidad es una institucién que, aunque histdricamente tuvo
su origen y desarrollo en los ordenamientos privados, pertencce hoya la
teoria general del Derecho, por la simple razpn de que su fundamento y
finalidad y los principios en que se inspira son igualmente aplicables

a todos los sujetos juridicos.

Atendiendo a un buen juicio, un correcto enunciamiento de las normas ju
ridicas que regulan la responsabilidad, especialmente la de orden penal,
que conllevan los delitos en materia hacendaria, debera por un lado, te
ner en cuenta dicho cambio, y, por otro, el sentido y la medida en que

ha sido incorporado por las mismas normas juridicas.

Ello, darg el aleance de la validez o invalidez de las concepciones y
esquemas tradicionales constituidos sobre una realidad social y normati
va distinta de la actualmente vigente.

Ya lo he mencionade, las diferentes disposiciones que sobre materia de
responsabilidad se instituyeron en las principales cartas politicas de
nuestro pais, mencidn que ha dado como resultado el conocimiento de nor
mas y disposiciones que por razdmn del tiempo, han ido eambiando no en
su fondo pero si en su forma. Pero también es importante conocer a la
responsabilidad con sus correspondientes cambios o reformas dentro de
los diversos cuerpos de leyes que regulan la administracién piblica. En
tre otros, la Ley Orgdanica de Administracidn Financiera y Control, el
Reglamento de Responsabilidades, el Reglamento de bienes del Sector Pi-
blico, las Normas Técnicas de Control Interno, la Ley de Creacién de la
Secretaria Nacional de Desarrollo Administrative y su Reglamento,la Ley
de Régimen Administrative, Ley de Serviecio Civil y Carrera Administrati
va y su Reglamento, Ley Organica del Ministerio Piblico, Ley de Régimen
Provincial y la Ley de Régimen Municipal.

3.1. LEY ORGANICA DE ADMINISTRACION FINANCIERA Y CONTROL

Con el cambio de sistema de control se decidié conservar y ampliar



las facultades de la Contraloria General para la determinacidn de res-
ponsabilidades. [La razon bdsica: la idicsincrasia del pais, la natura-
leza humana, pues si no hay quien persiga las incorrecciones, si los in
fractores saben que no hay sancidn, simplemente, las cosas no marchan
bien, no se recuperan los perjuicios causados, deviene el mal manejo de
los recurscs piublicos y, en @ltimo término, la Contraloria General esta

ria dejando de cumplir su elevada migidn constitucional.

El blanco fundamental a que apunta el sistema de control establecido en
la Ley Organica de Administracidn Financiera y Control, es el mejoramien

to de la gestign administrativade los entes publicos, de suerte que cum

plan en el mayor grado posible con sus fines especificos. En otras pa-
labras, busca en forma positiva aquella trilogia que mds de una vez se

enuncia en la Ley, a saber: la eficiencia (apta disposicidn de medio a
fin en la organizacidn administrativa integral), la efectividad (resulta

dos reales y prdcticos derivados de aquella organizacidén} y economia (me

nor grado de recursos piblicos).

Esta meta esta profusamente establecida en la Ley, siendo este aspecto u
no de los importantes contrastes con el sistema de control del régimen
anterior, que ponia énfasis en el descubrimiento de irregularidades para
sancionarias, mis que en la ayuda para mejorvar la gestidn administrati-
va.

Sin embargo, de ser esta orientacidn muy util y conveniente, no se puede
excluir, como se ha dicho, la posibilidad de que la administracién publi
ca incurra no splo en errores, sino en irregularidades e incluso en gra

ves violaciones de la Ley.

A reconocer y solucionar esta posible realidad estd enderezada la deter
minacign de responsabilidades de que trata el Capitulo 4 del Titulo VIII
de la Ley Orgdnica de Administracion Financiera y Control, con lo que

el sistema de control se resuelve en la adopeidn de medidas punitivo-co
rrectivas, que contribuyen también, al menos en forma indirecta, al po-

sitive mejoramiento de la gestidn administrativa.

El alecance de las facultades de la Contraloria Geneal del Estado se pro
yecta en el tiempo durante cinco afios retrospectivamente. Hacia atrds,



ya no cabe su accign de control y determinacién de responsabilidades,
por operarse la caducidad (tema que lo trataremos mis adelante,en el ca
pitulo VI de este trabajo), segin expreso mandato del articulo 353 de
la Ley Organica de Administracipn Finaneiera y Control.

41 referirme a la responsabilidad dentro de la Ley Orgdnica de Adminis-
tracipn Financiera y Control, es necesario remitirme a la transforma-
cipn que tuvo la Contraloria General a través de esta Ley, ya que desde
el afio de 1927 a 1973, esta Institucidn centralizd su accidén fundamen-
talmente en el sistema de Contabilidad y Control Fiscal de los recursos
piblicos, es decir, en un control aritmético de los hechos conswmados,
de lo gastado, de lo comprado, de lo entregade y de lo ordenado; modali
dad que se considerd inoperante en 1973, debido al gran impulso y desa~
rrollo del sector piblico, que obligd a cambiar esa forma de control,
por un sistema agil y eficiente.

Entre otras, las rasones que fundamerntaron el cambio de los sistemas de

antafio, son los siguientes:

-  La Contraloria, desde su creacidnha mantenido (durante 50 anos) el
migmo sistema de control, pese al aumento constante de funciones, ¢
bligaciones y responsabilidades. Una serie de leyes, decretos, regla-
mentos y resoluciones que se habian expedido desde entonces, habian am-
pliado y desfigurado el gmbito de accidn de la Contraloria General. Co-
mo consecuszncia de este proceso, se habia establecido un control falso
que impediz o anulaba totalmente la labor que la Contraloria debe reali

zar en el momento actual.

- Insuficiente desarrollo interno de la Contraloria que devenia en una
ausencia de politicas, estrategias, planes y programas. La organi-
zacifn estructural y funcional era defectuosa, con un dmbito de supervi

sipn demasiado amplio y falta de delimitacidn de atribuciones y respon-
sabilidades. No habia delegacién de funciones. Casi no existia un man
do medio. Tales defectos se agravaban por la falta de normas escritas,
tales como reglamentos orgdnicos y funcionales, manuales de procedimien
tos, ete. La administracign de personal era inadecuada. Los empleos

se concedian en funcidn politica. WNo habia clasificacidn de cargos ni
seleccipn de personal en base de méritos. Se carecia en absoluto de pro



gramas sistemiticos de capacitacign y desarrollo profesional.

-  Mantenimiento de sistemas financieros internos defectuosos. Los

sistemas de contabilidad se llevaban al margen de los procedimien-
tos y principios de Contabilidad generalmente aceptados y no se habia
establecido una auditoriq interna moderna y eficaz.

- Si bien las leyes preceptuaban la autonomia institucional, en la
practica no se la habia vivido en plenitud. En los aspectos finan-

cieros, la Contraloria estaba supeditada hasta el capricho de organis-
mos que ella debia controlar y, en lo que concierne a la administracion
de su personal, debia someterse a veces a decisiones antojadizas de en-

tidades y organismos a quienes no interesaba su desarrollo.

Razones éstas que se encuentran mencionadas en el documento denominado
"Resefia Historica de la Contraloria General del Ecuador, publicada en

1977, afio de aniversario del Cincuentenario de su Fundacidn”.

Por ello y a eso me dirijo en forma concreta, los objetivos para latrans
formacion proyectada por la Contraloria General del Estado, desde el pun

to de vista "responsabilidad", fueronentre otros los siguientes:

- Implantar un Sistema sglido de Control Interno de cada Entidad Pibli

ca. La Contraloria considera que el Sistema de Control Interno estd
constituido por el plan de organizacién que se adopta en cada entidad y
por el conjunto de medidas y métodos tendientes a salvaguadar sus recur-

sos, verificar la exactitud y veracidad de su informacidn financiera y
fomentar la eficacia de las operaciones.

- Meta utlima: la realizacidn de estos objetiveos imnediatos conducird
al logro de la meta dltima, a saber, una administracidn piblica acer
tada y dindmica, en la que los recursos humancs, materiales y financie-
ros sirvan como medios para los fines propiocs de cada Entidad u Organis-
mo Piblico, en forma eficiente, econdmica y efectiva. Para ello, el Con
trol Interno y Externo hard recomendaciones para mejorar las operaciones
o tomar las acciones correctivas correspondientes y, cuando haya lugar a
ello, establecerd las responsabilidades administrativas, civiles o pena-

les, de acuerdo con la Ley.
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En conclusipn, fueron necesarios casi tres afos, de ardua labor, estudio
y meditacién, para lograr la elaboracidén de un proyecto de ley intitula-
da: "Ley Orgédnica de Administracidn Financiera y Control" que se plasmd

en realidad el 18 de mayo de 1977 a través de su publicacidn en el co-

rrespondiente Registro Oficial, esto es, el nimero 337 de la misma cita-
da fecha.

En ella se establece ya el cambio definitivo de la Contraloria General,
se deja atrds el sistema de control fiscalista que perdurd por casi cin-
co décadas; y se instaura el sistema de control gubernamental moderno de
los recurscs publicos. Este, comprende el conjunto de leyes, reglamen-
tos, normas, politicas, métodos y procedimientos que rigen las activida
des de las entidades y organismos del sector publico, en lo concerniente

al control de su gestidn y al ejercicio de las facultades, autoridad y o
bligaciones de sus servidores.

Al cambiar su estructura legal y administrativa; la Contraloria dejé de
ger la Oficina de Contabilidad e Intervencidn Fiscal, y se constituyd

en un organismo superior de control, que tiene por finalidad el control
externo de los recursos de las entidades del sector publico; que lo e-
fectilan mediante el examen posterior de las operaciones financieras y ad
ministrativas de cada entidad, por medio de exémenes especiales y audito
ria gubernamental.

Con el advenimiento del cambio, se distinguen dos instituciones: el con
trol interno y el control externo. El primero que es confiado a cada
una de las entidades y organismos del sector piublico. Con este control
se impone la obligacién a cada una de las entidades y a sus personeros,
de establecer e implantar su propio control de la gestidn financiera,
eon la finalidad de que se ejerza el control previo antes de la autoriza
cion de las operaciones o antes del acto administrativo. En cambio, el

control externo es facultad privativa de la Contraloria, y se efectiia
después de las operaciones financieras y administrativas que se funda-

mentan en exdamenes especiales, auditoria financiera y auditoria opera-
cional.

Esta forma de control efectuada por la Contraloria General, constituye
una de las instituciones mas sobresalientes, porque es la mejor manera
de determinar responsabilidades, ya que segiin los principios de la cien
cia administrativa, se sigue la linea paralela con la autoridad que ha

ordenado o realizado una gestién financiera o administrativa en una en-
tidad.
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En todo caso, concomitantemente con estas funciones,dentro de la funcidn
correctiva ejercida por la Contraloria, se mantiene la facultad de esta-
blecer responsabilidades y de aplicar las correspondientes sanciones.in
teriormente splo tenia la facultad de establecer responsabilidades civi-
les (glosas) que constituian observaciones al gasto hecho (accidn) y de
establecer los delitos cometidos con abusos de los fondos piblicos. Hoy
en dia, desde la vigencia de la Ley Orgdnica de la Administracion Finan-
eiera y Control, se han institucionalizado tres clases de responsabilida
des: administrativa, por quebrantamiento de las disposiciones legales o
reglamentarias, mediante la aplicacidon de sanciones administrativas; ci-
viles, por perjuiciocs econdmicos sufridos por la entidad u organismo,
respecto de cualquier recurso piblico (no solamente fondos monetarios),
sea en los ingresos o en los gastos, a causa de la accidn u omisidn de
sus servidores; y, presunciones de responsabilidad penal, por el esta-
blecimiento de hechos incriminados por la Ley penal, relativos al abuso
de recursos piublicos. Responsabilidades que los trataremos una por una,

en los capitulos III, IV y V siguientes.

$.2. REGLAMENTO DE RESPONSABILIDADES

En su capitulo I, articulo 1, habla de la responsabilidad, ex

presando "De acuerdo con la Ley, los servidores de las entida
des u organismos del sector piblico y los terceros relacionados con ac-
tos de la administracidn y del servicio pitblico por razdn de la ley o
de estipulaciones contractuales, son responsables de los actos ejecuta-
dos en el servicio publico o por razén del mismo. La comisién intencio-
nal o culposa del acto ordenado por la ley en forma directa ¢ indirecta,
genera también responsabilidad.

Al tratar cada una de las responsabilidades, tanto civil, administrati-
va y penal, nos someteremos al andlisis del presente Reglamento que fue
ra publicado en el Suplemento del Registro Oficial No.587 de 16 de mayo
de 1978, como una necesidad de actualizar las normas reglamentarias con
tenidas en el anterior Reglamento de Determinacién de Responsabilidades
¥ con motivo de la expedicidn de la Ley Organica de Administracién Fi-
nanciera y Control, ya tratada.

En resumen, sobre responsabilidad en general, este Reglamento establece
lo siguiente:
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CAPITULO I: De la Responsabilidad

Articulo 1. Responsabilidad

Articulo 2. Factores de responsabilidad

Articulo 3. Clases de responsabilidad

Articulo 4. Responsabilidad administrativa, civil y penal
Articulo 5. Responsabilidad principal y subsidiaria

Articulo 6. Responsabilidad individual y solidaria

Artfculo 7. Materia que puede dar lugar a la responsabiidad
Articulo 8. Sujetos de la responsabilidad

Articulo 9. Identificacidn de los sujetos de la responsabilidad

Articulo 13. Declaracifn de la responsabilidad
CAPITULO III: Responsabilidad administrativa
CAPITULO IV: Responsabilidad civil

CAPITULO V: Responsabilidad penal

3.3. REGLAMENTQ DE BIENES DEL SECTCR PUBLICO

Acuerdo No.385 publicado en el Suplemento del Registro Ofi-
cial No.587 de 16 de mayo de 1978.

Expresa, en su articulo 2: Es ébZigacién de la mixima autoridad, velar
por la conservacién de los bienes de dominio publico o privado, que han
gido adquiridos o asignados para el uso, cuidado o administracion del
respectivo organismo o entidad, de acuerdo con el presente Reglamento
y las demas disposiciones que dicten la Contraloria General y el propio
organismo o entidad. La maxima autoridad velard por el usc de los bie-
nes para los fines a que estdn destinados. La tenencia y conservacin
de los bienes corresponde en forma inmediata a los servidores cauciona-
dos que designe la respectiva autoridad y a los servidores a quienes se
hubiere entregado los bienes para su uso; esta obligacidn se extiende a

los superiores del servidor caucionado o de los usuarios.

Establece que, cuando alguno de los bienes, cualquiera que sea su natu-
_raleza, hubiere desaparécido por hurto, robo o abigeato o por cualquier
hecho anglogo, el servidor inmediatamente encargado de la custodia de e
1los comunicard por escrito este hecho a la maxima autoridad, con todos
los pormenores que fueren del caso, dentro de los dos dias hdbiles si-

guientes al del conoeimiento del hecho.



Y en cuanto a las responsabilidades por estos hechos, asimismo estipula,
que el auditor interno estudiard, a través de la auditoria respectiva o
examen especial, la documentacién para el establecimiento de las respon
sabilidades que correspondan y presentaran un informe a la maxima autori
dad, recomendando que ordene eliminar de los registros contables de los
bienes desaparecidos debiendo en este caso cargar su valor a una cuenta
de valores por cobrar a ecargo del servidor inmediatamente encargado de
la custodia de los bienes desaparecidos, hasta que la Contraloria Gene-
ral resuelva definitivamente sobre el caso a través de la correspondien
te auditoria o examen especial, a base de la solicitud que documentada-

mente podrd presentar dicho servidor.
3.4. NORMAS TECNICAS DE CONTROL INTERNO

En tratandose de instrumentos normativos que posibilitan la

introduccion del control interno y la contabilidad técnicamen
te concebidos a fin de garantizar su aplicacién uniforme en todos los
organismos y entidades del sector piblico, y que se los dota a los res-
ponsables de la administracidn del Estado, me he de referir a determina
das normas que hacen relacién a la responsabilidad, a saber:

NTCI No.101-05,

Se preparargn instrucciones escritas, detalladas y adecuadas que cubran
todos los aspectos importantes de las funciones de cada cargo y las res

ponsabilidades de los servidores que las desemperian.

NTCI No. 110-02:

Todo servidor piblico estd obligado a cumplir sus deberes con honestidad

y rectitud, asi como a no recibir ningyin beneficio que pueda vincularse
con el desempefio de sus funciones. Se exigird el cumplimiento de esta

norma de la manera mds estricta, pues no se puede permitir que el servi
dor piblico atente contra el prestigio de la institucién para la cual
trabaja.

NTCI No.122-02:

Se acreditard a los bancos depositarios de los fondos de las entidades



u organismos a los funcionarios titulares y suplentes, que serdn respon
sables del movimiento y utilizacidén de los fondos piblicos.

NTCI No.127-02:

Se implantardn procedimientos adecuados de custodia, salvaguardias fiei
cas y responsabilidad en el registro de operaciones.

NTCI No.131-04:

Se establecerd un sistema adecuado para el almacenamiento de los bienes
que estardn bajo el cuidado de un servidor caucionado quien es responsa
ble del correcto manejo de los mismos.

NTCI No.133-03:

Se determinardn por escrito las personas responsables de la custodia y
mantenimiento de los activos fijos adjudicados a cada unidad administra
tiva.

8.5. POLITICAS DE AUDITORIA GUBERNAMENTAL

Son la guia general para las acciones de auditoria en las en-

tidades y organismos del sector publico, efectuada por los au
ditores de la Contraloria General, por unidades de auditoria interna o
por firmas privadas de auditoria. Regula, guia y limita dichas accio-
nes estableciendo su linea de conducta general.

Politica 18: RESPONSABILIDADES DE LAS ENTIDADES U ORGANISMOS DEL SECTOR
PUBLICO.~- La ejecucidn de las operaciones en forma eficien

te, efectiva y econdmica, es una responsabilidad administrativa basica
de ecada entidad u organismo. Las funciones de planeamiento, organiza-

eipn, direccipn y control, deben disefiarse con ese fin, tomando en cuen
ta los requisitos legales vigentes. Cada entidad u organismo es respon
sable de establecer y mantener los sistemas administrativos, documentos,
registros, archives, etc., necesarios para sus operaciones. Con respec

to al sistema financiero es responsable de mantener su contabilidad al

dia y elaborar los estados financieros oportunamente.
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Politica 29: DETERMINACION DE RESFONSABILIDADES.- En los casos de des~

viaciones a las disposiciones legales es importante identi
ficar los sujetos de responsabilidad, para adoptar la accifn correspon-
diente. En los casos de desviaciones menores, tales como: falta de fir
mas, aprobaciones, errores de clasificacidn, registro, falta de documen
tos, ete., el auditor debe asegurarse que han sido corregidas antes de
la terminacign del trabajo de auditoria.

3.6. LEY DE CREACION DE LA SECRETARIA NACIONAL DE DESARROLLO AD-
MINISTRATIVO

Considerando, entre otras, que es indispensable y urgente for
talecer y mejorar la capacidad de prestacidn de servicios y la realiza-
cipn de obras del Sector Publico Ecuatoriano, asi como la de lograr el
desarrollo administrativo pliblico del Ecuador recurriendo al estableci-
miento de dgiles instrumentos de gestion y vigorizando las posibilida-
des de accipn del Presidente de la Repiiblica; en fecha 14 de febrero de
1989, el H. Congreso Nacional emite la Ley de Creacidén de la Secretaria
Nacional de Desarrollo Administrative, la misma que fuera publicada en
el Registro Oficial No.143 de 7 de marzo del mismo afio, dentro de la
cual se insertan disposiciones legales que hacen relacidn a la "respon-

sabilidad" materia de este trabajo. Citaré las siguientes:
En cuanto a facultades:

-  Elaborar politicas de desarrollo administrativo, formular y ejecu-

tar programas sobre la materia, evaluar la eficiencia de las opera-
ciones de la Administracidén Pjiblica yel cumplimiento de las metas y ob-
Jetivos programados;

- Controlar la celeridad, eficiencia y diligencia a observarse en el
trdmite de los asuntos que se encarguen a los funcionarios y emplea
dos de las instituciones del Sector Piblico.

- Investigar las quejas y reclamos que sobre la Administracién Pibli-

ca, se presenten en todo cuanto se relacione con la honestidad, co-
rreccion y lealtad, en el desempeiio del servicio y en el manejo de los
fondos piblicos, y adoptar las medidas pertinentes;
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Para tal efecto, ademas se indica: toda persona podrd formular ante la
Secretaria Nacional de Desarrolle Administrativo,denuncias por incorrec
ciones cometidas por funcionarios o empleados de instituciones del Sec-
tor Publico en ejercicio de sus cargos. Las denuncias se formularan por

escrito con la respectiva identificacidn del denunciante.

Es de resaltar que, igualmente, la Secretaria Nacional de Desarrollo Ad
ministrative, como en efecto se menciona en la indicada Ley de Creacidn,
se sustituye en todos los activos, pasives, derechos y obligaciones de
la Inspectoria General de la Naeidn (Institucién que entre otras se en-
cargaba de investigar las quejas, reclamos y denuncias que sobre inco-

rrecciones, irregularidades y abusos cometidos por los servidores de la
Administracidn Piblica, se presentaban) y del Grupo de Coordinacion de

Desarrollo Administrativo.

Igualmente, se establece que la Direccidén Nacional de Personal depende-
ra administrativamente de la Secretaria Nacional de Desarrollo Adminis-

trativo.
3.7. LEY DE REGIMEN ADMINISTRATIVO

Publicada en el Registro Oficial No.357 de 13 de agosto de
1945,

Esta Ley, como las otras, han sido objeto de diversidad de reformas.

Articulo §3. Corresponde al Gobernador:

5) Velar porgque los funcionarios del orden judi
cial y todos los empleados publicos desempe-
vien cumplidamente sus deberes, prestandoles para ello los auzi
lios necesarios.

9) Velar por la exacta recaudacidén e interven-
eign en las rentas fiscales, la correcta admi
nistracion de los monopolios del Estado, el buen manejo de los
bienes nacionalesy la conservacién y reparacién de los edificios
destinados para establecimientos piiblicos.

10) Ejercer las atribuciones y cumplir los debe-

res determinados en las leyes y reglamentos,

tanto respecto de la recaudacidn, custodia e inversién de los

fondos piiblicos, como de la prevencidny castigo de los fraudes
eontra los bienes del Estado.



11) Ordenar la fiscalizacidn a quien corresponda
legalmente, sin autorizacidn previa de la
Contraloria General y tomar las medidas preventivas, inclusive
la detencidn del presunto responsable; medidas que dard a cono
cer al Ministro de Gobierno en el término de 24 horas.

19) Suspender en-sus cargos a los empleados infe

riores sorprendidos in fraganti en la comi-

sidn de actos delictuosos debidamente comprobados, con la obli-

gacign de informar al ministro respectivo, en el término peren-
torio de 24 horas, sobre la sancidn impuesta.

33} Ordenar, bajo su responsabilidad, en circuns

taneias de conmocidn interna a manc armada,

que los depositarics de fondos publicos entreguen a los oficia-

les pagadores de la provincia, las sumas indispensables para el

restablecimiento del orden, sin perjuicio de que, en la primera

oportunzdad soliciten del ministro respectivo, que la Contralo

ria General y la Direccién del Tesoro expidan las correspondien
tes prdenes que legalicen las inversiones.

34) Ejercer las facultades extraordinarias que
le fueren delegadas, con las restricciones y
responsabilidades previstas en el articulo 96 de la Constitu-
cidn.

Articulo 62, Corresponde al Jéfe Politico:

2) Cuidar de que los juszgados del cantén adminis
tren justicia, pidiéndoles cuantas noticias
estimen necesarias, a fin de dar cuenta al Ministro de Gobierno,
por organo del respectivo Gobernador, acerca de las dilaciones
y defectos que advierta y las quejas que reciba.

8) Informar al Consejo Provincial, acerca de las
irregularidades e incorrecciones que observa-
re en la marcha del Concejo Cantonal.

Articulo 105.

Al practicar el arqueo de la Tesoreria Municipal, el Jefe Poli-
tico tendrd cuidado, bajo su mis estriecta responsabtltdad de
examinar la recaudacidén, administracidn e inversidn de los fon
dos parroquiales.

Articulo 106
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La Contraloria, al examinar las cuentas presentadas por los Teso
reros Municipales, hardn efectiva la responsabilidad de los Teso
reros y de los concejales que hubieren intervenido en la inver-
sion de los fondos de las parroquias de manera diversa a la sefia
lada por la Ley.

Articulo 160,

Prohibese que se saque de un achivo u oficina del orden adminis-
trativo cualquier documento original que en él repose, ni ain
con orden expresa de autoridad superior, y el encargado de la
custodia que lo entregare, incurrird en una de las sanciones pre
vistas en el inciso primero, segin la gravedad de la falta.
Es importante sefalar que, en cuanto a las copias, el mismo articulo dis
pone que, el jefe de la oficina lo debe conferir sélo mediante decreto y
no podrd negarlo, sino cuande lo exija grave motivo de conciencia publi-
ca. De la negativa podrd recurrir el interesado ante el respectivo supe

rior.
3.8. LEY DE SERVICIO CIVIL Y CARRERA ADMINISTRATIVA

Promulgada en el Registro Oficial No.198, de 6 de marzo de
1964,

Nueva codificacién; publicada en el Registro Oficial No.574 de
26 de abril de 1978.

Esta Ley se promulga, entre otras, para impulsar la transferencia econd-
mica y social del pueblo ecuatoriano y garantizar el mas eficiente servi
cio a la comundiad, por lo que es indispensable mejorar la Administra-

eipn Publica, mediante el establecimiento de un sistema técnico de admi-
nistracipn del personal civil de las dependencias del Estado, basado en

el mérito.

Y es deber inherente al Estado democrdtico el otorgar iguales oportunida
des de ingreso y progreso en el servicio publico a todos los ecuatoria-

nos sin diseriminacidn de raza, sexo, religién o filiacidn politieca, sin
perguicio de considerar la especializacion y prdactica en las labores pa

ra efecto de los servicios prestados.

La Ley que se origina en el afio de 1864 es rica en normas sobre el perso



nal de la administracién piblica y recoge desde entonces principios que

han tenido una trayectoria indeleble en la legislacidn posterior.

Fue necesaria la creacipn de la Oficina Nacional de ?ersonal -actualmen
te Direccidn- en el afio de 1963, para que la Contraloria mucho después
(fines de 1974) empezara a devolver funciones sobre administracién de
personal, para redefinir sus cometidos medulares, dejando de lado todo
lo que resultaba ajeno a sus especificas funciones; con ello fue posi-
ble descargar al propio tiempo otras funciones en materia de personal,
como el control de becas, la inscripcidn de poderes para el ejercicio

de determinados derechos pecuniarios de los servidores piblicos, el otor
gamiento de liquidaciones de tiempo de servicio, el control de la apli-
cacipn de las leyes de defensa profesional, registro de declaraciones

de bienes, registro de personas inhabilitadas para el servicio piblico,
informes sobre contratos para servicios ocasionales, ete., todo lo cual
restaba al organismo superior de control un precioso tiempo que debia
ser dedicado a otras tareas trascendentales.

Para ello, la nueva Ley Organica de Administracidén Financiera y Control,
que ya la analicé, ha traspasado e incorporado aquellas disposiciones
sobre administracipn de personal, dentro de la Ley de Servicio Civil y
Carrera Administrativa, cuerpo legal que resulta mds iddneo para reco-
ger tales normas.

En cuanto se refiere a delitos en materia hacendaria o responsabilida-

des, me he de referir a las disposiciones legales insertas en esta Ley,
a saber:

Articulo 2.

A quienes corresponde esta Ley.- Para los efectos de la aplica-
cion de esta Ley, el Servicio Civil Ecuatoriano comprende a los
ciudadanos ecuatorianocs que ejerzan funciones piublicas remunera-
das, en dependencias fiscales o en otras dependencias de Derecho
Piblico y en instituciones de Derecho Privado con finalidad so-
eial o publieca.

Puesto es la funcifn establecida presupuestariamente integrada
por un conjunto de deberes y responsabilidades, asignadas o dele
gadas por la Ley o por autoridad competente que requieren el em-
pleo de una persona durante la jornmada legal de trabajo, o en
parte de ella.
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Articulo 4.

Requisitos para el ingreso.- Para ingresar al Serviecio Civil se
requiere:

a. Estar en el ejercicio de los derechos de ciudadania y no en
contrarse en interdiceion civil o en concurse de acreedo-
dores o quiebra con auto ejecutoriado;

e. No tener en su contra auto motivado o de llamamiento a jui
eio plenario;

Articulo 11.

Declaracidn jurada de bienes.- Todos los funcionarios y emplea

dos del sector piublico, que de-
termine la Direccidén Nacional de Personal, presentardn en una
notaria declaracion jurada de todos los bienes patrimoniales
que posean al momento de su nombramiento, debiendo remitir una
copia certificada de la correspondiente escritura a la Direc-
cion Naecional de Personal, igual declaracidn deberd formularse
cuando dichos funcionarios y empleados cesen en el ejercicio de
sus cargos.

Tales declaraciones no causardn wingin impuesto y se les consi-
dera de cuantia indeterminada para efectos de la fijacién de
los derechos notariales.

Articulo 13.

Inhabilidad especial por mora. WNo podrd ser nombrado empleado

ni funcionario publico el que
esté en mora de presentar cuentas o estados financierocs a la Con
traloria hasta que presente, ni el deudor al Tesoro, a las Muni
cipalidades y a los Consejos Provineciales, y en general,a cual-
quier entidad de Derecho Publico cuando el crédito proceda de
aleance de cuentas,ni el fallido.

Tampoco podra ser nombrado funeionario ni empleado puiblico
quien sea deudor al Fisco, a los Consejos Provinciales o a los
Murieipios por contribucidn o servicio que tenga un afio de es-
tar exigible,

Serd destituido del cargo el empleado de quien se comprobare
que no ha cumplido su obligacidn de presentar cuentas o estados
financieros o que esté en cualquiera de los casos que éste ar-
ticulo sefiala.

Articulo 14,
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Prohibiciones especiales para desempefio de cargos piublicos.- No
podrdn desempefiar funciones dentro de la Administracidn Piblica
las personas que hubieren incurride en defraudacion de dineros
del Estado aunque hayan sido sancionados por la Ley.

Tampoco podran hacerlo los deudores morosos al Fisco y a las
Ingtituciones de Derecho Piublico o de Derecho Privado con fina-
lidad social o piublica o financiadas con aportes del Estado, ni
quienes se encontraren implicados en la perpetracién de contra-
bandos, trafico de estupefacientes; y en general, quienes de
cualquier modo se encontraren incursos en defraudaciones al Fis
co.

Articulo 34.

Responsabilidad por pagos indebidos.- Los oficiales pagadores,

tesoreros o cajeros de
las instituciones mencionadas en el articulo 14, son personal y
pecuniariamente responsables de los pagos hechos en contraven-
cign a él y quedan obligados al reintegro inmediato del dinero
que tales pagos representen.

Articulo 58.

Deberes de los servidores piblicos.- Son deberes de los servido
: reg publicos:

a. Respetar, cumplir y hacer cumplir la Constitucién, las le-
yes, reglamentos y mds disposiciones expedidas de acuerdo
con la Ley;

b. Desempefiar personalmente con solicitud y eficiencia las obli
gaciones de su puesto y observar las disposiciones reglamen-
tarias de su dependencia;

d. Cumplir y respetar las ordenes legitimas de los superiores je

rarquicos. Observar acerca de la ilegalidad o immoralidad de
las mismas. Sinembargo, la insistencia escrita del superior obli
ga al cumplimiento de la orden, salvo de los casos de responsabi-
lidad hacendaria o penal;

e. Mantener dignidad en el desempedio desupuesto y en su vida pi
blica y privada, de tal manera que no ofendan al orden y a la

moral y no menoscaben el prestigio de la institucidn a la que per
tenecen.

Articulo 61,

Responsabilidad administrativa.- El servidor piblico que incum-
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pliere sus obligaciones o contraviniere las disposiciones de esta
Ley, sus reglamentos y leyes conexas, incurrird en responsabilidad
administrativa que serd sancionada disciplinariamente, sin perjui-
eio de la responsabilidad civil o penal que pudiere originar el
mi.smo hecho.

Articulo 62,

Sanciones disciplinarias.- Las sanciones disciplinarias por orden
de gravedad serdn las siguientes:

a. Amonestacidn verbal;

b. Amonestacidn eserita;

e. Sancion pecuniaria administrativa;

d. Suspensidén temporal sin goce de sueldos; y,

e. Destitucidon.
Articulo B63.

Sanciones pecuntarias administrativas.- EI Jefe de Departamento u
ofieina podra imponer a

sus subordinados una saneidn pecuniaria administrativa que no exce
da de un mes de sueldo, o suspenderlos, sin sueldo, en el ejerci-
cio de sus funciones, por un periodo que no exceda de dos meses,
por negligencia en el cumplimiento de sus deberes, inasistencia, o
violacidn de los reglamentos internos u otras normas, o siempre
que por accidn u omisgidn, hayan cometido una falta perjudicial al
servicio piblico. Dicho jefe dara parte inmediato al Contralor Ge
neral, de la sancidn impuesta para los fines consiguientes. Sin
perjuicio de otras penas establecidas por la Ley extiéndese las
disposiciones de este articulo a los funcionarios o empleados que
publiquen, divulguen o comuniquen de manera no prevista por la Ley
o sin facultad de la autoridad competente, cualquier dato o infor-
macidn relativos a las transacciones de oficinas piublicas o de per
sonas particulares, que haya llegado a su conocimiento en el desem
pefic de sus funciones.

En caso de reincidencia, el empleado serd destituido con arreglo a
la Ley.

Articulo 114.



Causales de destitucion.- Son causales de destitucidn:

a. Incapacidad o falta de probidad en el desempefio de sus fun
ciones, segin lo dispuesto en el Articulo 87 de esta Ley;

d. Incurrir en delito de cohecho, peculado, prevaricato o so
borno y en general recibir cualquier clase de dadiva o re-
muneracion que no sea legal;

f.o  Incurrir durante un lapso de un afio, en mis de dos infrac-
ciones que impliquen sancidn disciplinaria de multa o sus
pensidn sin goce de sueldo;

g. Incumplir los deberes impuestos en articulos 32 y 62 y en

las letras e} y g) del articulo 58 e incurrir en las prohi
biciones establecidas en los literales ¢, d), f), gly, h) y m)
del articulo 60 de la presente Ley.

drticulo 11,

Destituciénpor defraudacion.- Sin perjuicio de la responsabi-

lidad penal o civil a que hubie
re lugar, el que fuere destituido del puesto por causales le-
galmente comprobadas relacionadas con el manejo y depdsito de
fondos y bienes piiblicos quedard inhabilitado permanentemente
para el desempefio de todo puesto publico.

Articulo 130.

Responsabilidad por pago indebido.- La autoridad que disponga

el pago de remuneracidn a
personas cuyo nombramiento, traslado, aumento de sueldo o li-
cencia hubiere sido efectuado en contravencidn de la presente
Ley o de sus reglamentos, serd personal y pecuaniariamente res
ponsable de los valores indebidametne pagados. En igual res-
ponsabilidad incurriran al Tesorero o el Oficial Pagador que
realizare el pago indebido.

El concepto del sector piblico o de servidor piiblico pertenece o tiene
su origen en las ciencias econdmicas, y surge por oposicién al sector
privado. Desde el punto de vista juridico, siempre ha sido dificil
determinar exactamente qué entidades u organismos pertenecen a la Admi-
nistracién Publica, quiénes son servidores piblicos, y en consecuencia,
saber si estdn o no sometidos al Derecho Piblico Administrativo. De a

hi que, tanto la Ley Orgdnica de Administracién Financiera y Control y
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la Ley de Servicio Civil y Carrera Admwinistrativa, de la misma que me

he permitido transeribir las disposiciones que se refieren a la responsa
bilidad de los servidores piblicos, determinan qué entidades y organis-
mos comprende el sector pitblico y a quiénes se les debe denominar o con
siderar servidores piblicos, y asignarles la responsabilidad y funcion
correspondiente, al igual que convertirse en sujetos de deberes y dere-
chos que el Estado los establece,

En cada nivel de las entidades u organismos y de sus servidores, donde
se toman las decisiones, la Ley establece el control y la respectiva res
ponsabilidad por las acciones u omisiones. Dicho de otro modo, todos
log servidores de una entidad u organismo, desde el titular hasta el mas
modesto de los servidores, son sujetos de control y,de ser el caso, pue-
den ser sujetos de responsabilidades por las consecuencias en el desem-

pefio de sus deberes.

3.8. REGLAMENTO GENERAL DE LA LEY DE SERVICIO CIVIL Y CARRERA ADMI-
NISTRATIVA

Ante la necesidad de expedir una nueva reglamentacién acorde

con la codificacion de la Ley de Servicio Civil y Carrera Ad-
ministrativa, se dicta el reglamento publicado en el Registro Oficial No.
162 de 10 de abril de 1985, del que se desprenden las disposiciones que

me interesa y que son las siguientes:

Articulo 165.

Los funcionarios y empleados que determine la Direccidn Nacional
de Personal mediante resclucidon en uso de la atribueidn del arti
culo 11 de la Ley de Servicio Civil y Carrera Administrativa, de
beran rendir declaracidn jurada de todos los bienes patrimonia-
les que posean al momento de su nombramiento; esta declaracidn
incluirdg bienes muebles (inclusive acciones, participaciones, de
rechos, cuentas banearias y titulos) e inmuebles y constard en
escritura pipblica o en documento autenticado por un notario.

Articulo 16



La Direccién Nacional de Personal determinard los funcionarios o
empleados que deban rendir declaracién jurada de tedos sus bie-
nes patrimoniales al terminar su funeidn, declaracidn jurada que
se extenderd en la forma seralada en el articulo anterior y se
registrard en la DireccidnNacional de Personal. El servidor pii-
blico que no cumpliere con esta obligacién de presentar su decla
racidén jurada de bienes al término de su funeidn, quedard sujeto
a lo dispuesto por la Ley de Servieio Civil y Carrera Administra
tiva, en su articulo 61,

Articulo 17.

La Direccidn Nacional de Personal llevard un registro de las per
sonas que se encuentren impedidas de desempeflar funciones o car
gos pubchos, de econformidad con lo dispuesto por la Ley de Ser—
vieio Civil y Carrera Administrativa, en sus articulos 14, 115 y
116.

Articulo 57.

Las sanciones de amonestacidn verbal o escrita las podrd dispo-
ner el jefe inmediato del servidor, el Director de Recursos Huma

nos o jefe de la Oficina Departamental de Personal o la autori-
dad nominadora.

Articulo 58.

Las multas serdn impuestas por la autoridad nominadora por si o
a solicitud del jefe inmediato del servidor y del Director de Re
cursos Humanos o Jefe de la Oficina Departamental de Personal.

drticulo 53.

En los reglamentos internos de cada institucidn se determinard
las causas por las que se impondrd las sanciones de amonestacién
verbal, escrita y multa, de acuerdo a la gravedad de la falta.

Articuleo 60.

Son causales de suspensidn temporal sin goce de sueldo en el e-
jercicio de las funciones o de sancidn pecuniaria administrativa
de hasta un mes de sueldo:



a. La negligencia en el cumplimiento de sus funciones;

e. Violacion de las normas legales, reglamentarias o de cardc-
ter administrativo, siempre que no sea causal de destitucidn;

e. Violar las disposiciones establecidas en los literales b),
i), J), k} y 1) del articulo 60 de la Ley de Servicio Civil
y Carrera Administrativa.

Articulo 62,

La destitucion de servidores piiblicos de carrera gserd dispuesta
por la autoridad nominadora de oficio o previa peticidn escrita
del jefe immediato del infractor y con el dictamen del Director
de Recurscs Humanos o Jefe de la Oficina Departamental de Perso-

nal o quien hiciere sus veces, el que para emitirlo levantard su
mario adninistrativo.

drticulo B9,

Son funciones y atribuciones del Director Nacional de Personal:

i. Solicitar a la autoridad nominadora la imposicidn de las san

ciones correspondientes para los servidores que hubieren in-
currido en incumplimienteo de la Ley de Servicio Civil y Carrera
Administrativa y sus reglamentos.

Articulo 70.

Son atribuciones de la Junta de Reclamaciones:

a. Conocer y fallar en las demandas presentadas por los servido
res publicos de carrera por destitucidn, suspension o por ha
berse conculcado los derechos que le sefialan los literales ¢) y

d}) del articulo 108 de la Ley de Servicio Civil y Carrera Admi-
nistrativa.

Articulo 88.

En caso de comprobarse adulteracidén o falsificacidn de los docu-
mentos, la Direccidn Nacional de Personal lo pondra en conoci-
miento del Fiscal General de la Nacidn, con la respectiva docu-
mentacién. De encontrarse la persona ocupando un puesto en el
sector piblico se procederd conforme lo dispone el articulo 17
de la Ley de Servieio Civil y Carrera Administrativa.



drticulo 126.

La calidad de servidor piblico de carrera se pierde definitiva-
mente cuando éste fuere destituido del puesto por causales Ile-
galmente comprobadas y esta destitucidn sea ratificada por la
Junta de Reclamaciones o el Tribunal de lo Contencioso Adminis-
trativo, segin el caso.

Articulo 128.

La cesacidn definitiva de funciones se produce en los casos se
fialados en el articulo 109 de la Ley de Servicio Civil y Carre
ra Administrativa.

Articulo 135.

De comprobar la Direccidn Nacional de Personal que un servidor
estd incurso en causales de inhabilidad o incompatibilidad para
el desempefio de un cargo piblico aplicard la norma prevista en
el articulo 17 de la Ley de Servieio Civil y Carrera Administra
tiva.

Tener delimitado el campo de accidn de cada servidor piblico se conside
ra fundamental para poder exigir luego responsabilidad en casc de des-
viaciones. Sino se sabe a quién corresponde hacer o no hacer tal cosa,

tampoco cabe responsabilizar a nadie en concreto.

El individuo, para ser considerado servidor piiblico o servidor del Esta-
do, estd obligado a cumplir con los requisitos que la misma Ley se encar
ga de establecerlos, y es asi que para seleccionarlos, exige capacidad
tgenica y profesional, experiencia, honestidad y que no tenga impedimen-
to legal para desempefiar el puestojseleccidn que, de acuerdo a la Ley de
Servicio Civil y Carrera Administrativa y a su correspondiente reglamen-
to al que me he referido a través de algunas disposiciones, se deberd
efectuar mediante un andlisis cuidadoso del puesto y de los requisitos
que debe reunir quien ha de ocuparlo, para lo cual se realizard un con-
curso de mgritos y conocimientos, teniendo en cuenta particularmente,una

cutdadosa investigacion del cardcter y habilidad de los candidatos.

La capacidad téenica se refiere a la idoneidad de los servidores para el

desempefio eficiente de sus funciones, y en cuanto al impedimento legal,



la Ley y el Reglamento asimismo prevé mecanismos, en caso de haberlo. Si
el servidor publico se encuentra impedido, o se encuentra incurso en in-
habilidad o incompatibilidad, la Direccidon Nacional de Personal y la Con
traloria General del Estade, estdn llamadas a solicitar la remocidn de a
quel servidor piblico. Ciertamente que, en la prdctica, estas disposicio
nes no se llegan a cumplir a cabalidad, ya por circunstancias politicas,
o por existir normas subsidiarias a las que se acogen los servidores in
eursos, como por ejemplo, s8i un gervidor no tiene el titulo profesional,
requisito de su funcign, éste se acoge al Manual de Personal en el que
se dispone que, los afios de experiencia reemplazan a aquel requisito, lo

cual es inaudito y deberia reformarse.
3.10. LEY ORGANICADEL MINISTERIO PUBLICO

Promulgada mediante Decreto Ejecutivo No.3544 de 20 de junio de
1979, publicada en el Registro Oficial No.871 de 10 de julio del

mismo afo.

Siendo el Procurador General del Estado el representante judicial del Es
tado, debe actuar en nombre del Ecuador en todos los juicios que a él le
interesen y potestativamente vigilar o actuar como parte en los juicios

que interesen a otras instituciones del sector publico.

Esta actividad la realiza personalmente o por medio de delegados, que
pueden ser funcionarios del Ministerio Piblico o los asesores juridicos

de las entidades del sector piiblico.

Esta Ley, tiene establecido que el Procurador General del Estado debe
presentar asesoria juridica y absolver consultas de orden legal, asi co-
mo dictaminar sobre la inteligencia o aplicacién de las normas legales,
a pedido de los miembros de la funcidn ejecutiva y de los organismos de
control: Contraloria General del Estado y Superintendencias de Bancos y

de Compa¥ifas.

La representacifn de la sociedad ecuatoriana en los juicios penales la



ejercen los fiscales, encabezados por el Ministro Fiscal General.

La Procuraduria General del Estado actiia en la prevencidn y control del
trafico ilicito de estupefacientes, por intermedio de la Divisidn Nacio
nal Control el Trifico Ilicito de Estupefacientes (DINACTIE)}, y ha man-
tenido la coordinacion que sefiala la Ley Organica del Ministerio Pibli
co, mediante el funcionamiento de la Comisidn Interistitucional a Ia

que concurren delegados de los ministerios de Gobierno, Finanzas, Educa

eign, Salud y Bienestar Social.

Las indicadas,entre otras, constituyen las facultades o atribuciones

del Ministerio Piblico, por lo que es indispensable darle wuna adecuada
organizacion de acuerdo a sus funciones y a las correspondientes dispo-
siciones constitucionales, y ello se concreta mediante la expedicidn de
la Ley Organica del Ministerio Piblico, de la cual destacaremos las si

guientes:
drticulo 1.

Funciones y facultades.- Al Procurador General le corresponde:
a. Representar judicialmente al Estado;

b. Vigilar el cumplimiento de los contratos celebrados por el

Estado y las entidades del sector piiblico, y pedir a la auto
ridad competente que arbitre las medidas del caso para precaute-
lar los intereses piblicos, y aun intervenir judicialmente si
fuere necesarioc;

d. Comparecer, por iniciativa propia o por resolucién del Presi

dente de la Repitblica, ante cualquier Juez o Tribunal, y en
cualquier instancia, en los juicios que interesen al sector pi-
blico.

i, Nombrar y remover de conformidad con la Ley al Subprocurador,

al Director General de la Divisidn Nacional contra el trafico
Ilicito de Estupefacientes, a los asesores y demds funcionarios y
empleados de la Procuraduria General;

Articulo 12.



Ejercicio del Patrocinio del Estado.- ELl Procurador General, e-
Jercerd el patrocinio del Estado, personalmente o mediante dele-
gacion a un funcionario del Ministerio Piblico o al Asesor Juri-
dico de la correspondiente entidad.

Articulo 23.

Del Ministro Fiscal General.- El Ministro Fiscal General es la

maxima autoridad de la Fiscalia.
Durante cinco adios en el ejercicio de sus funciones y serd nom-
brado por la Cdamara Nacional de Representantes, de la terna que
para el efecto enviard el Procurador General del Estado.

Articulo 25,

Responsabilidad.- EL Ministro Fiscal General responderd ante el
Procurador General del Estado por sus actos o
ficiales.

Articulo 28.

Deberes y atribuciones.- Son deberes y atribuciones del Minis-
tro Fiscal General los siguientes:

1. Intervenir como parte en los juicios penales de accidn pi-
blica que se sustancien ante la Corte Suprema de Justicia;

3. Controlar que los funcionarios y empleados de los tribuna-

les, Juzgados, registros de la propiedad y mercantil, nota
rias y mas dependencias judiciales, cumplan con sus deberes con
sujecipn a las leyes e imponer las respectivas sanciones, 8in
perjuicio de la responsabilidad civil o penal a que hubiere lu-
gar.

4. Imponer sanciones administrativas a los funcionarios y em-
pleados que dependan de la Fiscalia General;

§. Investigar las quejas que se presentaren contra los funcio-
narios y empleados de la Funcidn Juidicial y de las institu

ciones del sector piublico, sobre las actuaciones en el desempe
flo de sus cargos e imponer las sanciones que correspondan;

Articuleo 31.

Remocién.~ Los ministros fiscales podran ser removidos de su



cargo por el Procurador General del Estade a pedido del Ministro
Fiscal General o por propia iniciativa, en caso de culpa grave

en el cumplimiento de sus funciones o por incapacidad permanen-
te.

Articulo 33.

Responsabilidades.- Los ministros fiscales responderan ante el

Ministro Fisecal General por sus actos ofi-
ciales.

Articulo 34.

Deberes y atribuciones.- Son deberes y atribuciones de los mi-
nistros fiscales, los siguientes:

3. Controlar, en su distrito que los funcionarios y empleados
de los tribunales, juzgados, registros de la propiedad y
mercantil, notarias y mas dependencias judiciales, cumplan con
sug deberes con sujecién a las leyes e imponer las respectivas
sanciones, sin perjuicio de la responsabilidad civil o penal a

que hubiere lugar, debiendo en todo caso, informar al Fiscal
General.

4, Investigar las quejas que se presentaren contra los funcio
narios y empleados de la Funcion Judicial y de las institu
ciones del sector publico, de su distrito, sobre las actuacio-

nes en el desempefio de sus cargos e imponer las sanciones que
correspondan;

Articulo 37.

Remocign. - Los agentes fiscales podrin ser removidos de sus

cargos por el Ministro Fiscal General por su pro-
pia iniciativa, o a pedido del respectivo ministro fiscal, en
caso de culpa grave en el cumplimiento de sus funciones o por
ineapacidad permanente.

Articule 51,

Inhabilidad de cargos.- Quien hubiere sido destituido de un
cargo en el ministerio publico, no po
drd volver a ejercer funcidén alguna en el mismo.



3.11. LEY DE REGIMEN PROVINCIAL

Publicada en el Registro Oficial No.112 de 10 de febrero de
19689.

Congiderando que se trata de un organismo del Sector Publico, conforme
lo dispuesto en los articulos 125 de la Constitucién Politica del Estado,
243 y 383 de la Ley Organica de Administracion Financiera y Control, en
materia de responsabilidades, se sujeta en especial, a las disposiciones
contenidas en las anteriores leyes analizadas, esto es, Ley Organica de
Administracion Financiera y Control, Reglamento de Responsabilidades, Fe
glamento de Bienes del Sector Publico, las Normas Téenicas de Control In
terno, las Politicas, la Ley de Creacidn de la Secretaria Nacional de De
sarrollo Administrativo, la Ley de Servicio Civil y Carrera Administrati
va y su correspndiente Reglamento,la Ley Orgdnica del Ministerio Publico
y ademds, el Cddigo del Trabajo, habida cuenta que gran cantidad de su
personal, directa”o indirectamente, son trabajadores u obreros amparados
a dicho régimen.

Me limitaré a resaltar las disposiciones legales afines a la materia que

nos ocupa:
drticulo 1.

El Consejo Provincial es institucipn de derecho piblico, goza de
autonomia y representa a la provincia. Tiene personeria juridi-
ea, con capacidad para realizar los actos que fueren necesarios
para el cumplimiento de sus fines, en la forma y condiciones que
determinan la Constitucién y las leyes.

Fundamentalmente, su mision es impulsar el desarrollo cultural y
material de la provincia, y a colaborar con el Estado y las muni

eipalidades de la respectiva circunscripeidn, para la realiza-
cipn armpnica de los fines nacionales.

Articulo 5.

Las relaciones entre el Consejo Provincial y el Gobierno Central,



se establecen especialmente por medio del Ministerio de Gobier-
no, al que corresponde:

c. Solicitar en cualquier tiempo, a la Contraloria General del
Estado, fiscalice las tesorerias de los consejos provincia-
les;

d. Denunciar ante las autoridades correspondientes los fraudes,
desfalcos y malversaciones cometidos en la administracion
provincial;

Articulo 10.

No pueden ser elegidos ni desempediar los cargos de prefecto o
consegjero:

g. Los que estén inhabilitados, por interdicciin judicial, por
ingolvencia declarada fraudulenta, o tengan en su contra,
auto motivado o de llamamiento a juicio plenario;

i. Los remigos en la rendicidn de cuentas por manejo de fondos

fiscales,provinciales, municipales, de los bancos del Esta-
do, de entidades autdnomas o de instituciones de derecho pibli-
co, semipiblico, privade con finalidad social;

drticulo 45,

El Tesorero es el funcionario recaudador y pagador de la Hacien
da Provincial, le corresponde:

h. Llevar la contabilidad bajo su responsabilidad, y de acuer-
do con las normas dictadas por la Contraloria General del
Estado.

Articulo 46.

51 una orden de pago o inversipn de fondos no se encontrare con
forme con el presupuesto, o no fuere legal, o no estuviere cla-
ramente comprobade el derecho del interesado, el Tesorero debe-
ra objetarlas, bajo su responsabilidad.

Si se insistiere en la orden de pago, el Tesorero pagard el va-
le y cesard su responsabilidad, la que recaera sobre el prefec-
to o los consejeros que hubieren insistido enel pago.



Articulo 129.

La jurisdiecién coactiva ejercerd el Consejo Provinecial a tra-
vés del Tesorerc de la entidad, quien serd personal y pecunia-
riamente responsable de todos los valores que debe recaudar.

El procedimiento coactive serd dirigido por el Procurador Sin-

dico del Consejo y, a falta de éste, por el abogado que desig-
ne el prefecto.

3.12, LEY DE REGIMEN MUNICIPAL

Codificada y publicada en el Suplemento al Registro Oficial No.
183de 10 de mayo de 1985.

Similares consideraciones hechas con respecto al Consejo Provincial, co
rresponde hacerlas con relacién al municipio o consejo municipal de que

trata esta Ley, debiendo jnicamente destacar las siguientes disposicio-
nes:

drticulo 1.

El municipio es la sociedad politica auténoma subordinada al or-
den juridico constitucional del Estado, cuya finalidad es el
bien comin local y, denro de éste y en forma primordial, la a-
tencion de las necesidades de la ciudad, del drea metropolitana
y de las parroquias rurales de la respectiva jurisdiceidn.

El territorio de cada cantdén comprende parroquias urbanas cuyo
eonjunto constituye una ciudad, y parroquias rurales.

Articulo 19.

Las municipalidades, ademds de ejercer sus propias funciones,

coadyuvaran, con arreglo a esta Ley,a la realizacion de los fi-
nes del Estado.

Articulo 28.

Para el cumplimiento de los fines municipales corresponde al Go



bierno Nacional:

4. Solicitar, en cualquier tiempo, de la Contraloria General

del Estado, la fiscaliszacidn de las tesorerias municipales
y, en caso de encontrar irregularidades, la aplicacién del pro
cedimiento establecido por la Ley;

Articulo 32.

Los concejales no tienen mis deberes que los seflalados expresa
mente en la Constitucidn Politica y en esta Ley. Conforme a
gstas son responsables en el ejercicio de sus cargos; gozan de
fuero de Corte y tienen derecho a que se les guarde, dentro y
fuera de la Corporacién, los honores y consideraciones corres-
pondientes a su investidura.

Articulo 35.

No pueden ser elegidos ni desemperiar el cargo de concejales:

1. Los que estén inhabilitados por interdiceidn judicial, o
tengan en su contra auto motivado o de llamamiento a plena

rio en causa penal;

6. Los deudores del Fisco y otras entidades de derecho publi-
co, por aleance o multas, y los remisos en la rendicidn de

cuentas por el manejo de fondos fiscales, provinciales o muni-
cipales;

Articulo 47.

Los concejales perderdn sus cargos y el Concejo los Declarara
vacantes en los siguientes casos:

5. Por sentencia ejecutoriada que lo declare autor, cdmplice
o encubridor de peculados, despilfarros o malos manejos de
fondos o bienes municipales.

drticulo B5.

Es prohibideo al Concejo:

6. Mandar o tolerar que se malversen fondos o se dispongan
los ajenocs,

Articulo 79,



El Concejo puede remover al Alcalde antes de la terminaciodn del
periodo para el cual fue electo, exclusivamente por las siguien
tes causas, debidametne comprobadas:

a. Incurrir en delito de cohecho, soborno o peculado;

e. Despilfarro o malos manejos de fondos municipales, cuya in-
versién o empleo sea de su competencia.

Articulo 68.

El Secretario deberd responder personal y pecuniariamente,en el
momento en que cese en sus funciones,y sin perjuicio de la ac-
eidn penal correspondiente,por la entregacompleta de las perte-
nencias y archivos puestos bajo su cargo. Esta responsabilidad
no terminard hasta dos arios después de haber cesado en sus fun-
ciones.

Articulo 150.

Los vocales de las juntas que transgredieren las disposiciones
anteriores, serdn separados de sus cargos, sin perjuicio de
las responsabilidades civiles y penales a que sus actos dieren
lugar;

Articulo 167.

En materia de justicia y policia, a la administracidn municipal
le compete:

g. Aplicar las penas correspondientes a las infracciones y con
travenciones por medio de las comisarias respectivas;

Articulo 181,

La Direccion Financiera serd responsable por las actividades de
programacipn, preparacidn, ejecucion, control y liquidacion del
presupuesto; verificacipn, liquidacidn y administracidrii de los
ingresos, recaudacidn, ingreso, custodia y desembolso de fondos;
contabilizacidon de las cuentas generales de la Municipalidad, od
quisicipn, almacenaje, custodia y distribucidn de bienes muebles
y administraciin de propiedades municipales.

Articulo 272.



El usco indebido, destruccién, o sustraccidn de cualquier clase
de bienes municipales por parte de tercercs, seran sancionados
por el Comisario Municipal con la pena maxima prevista para las
contravenciones de cuarta clase, sin que esto obste al pago de
los dafics y pergjuicios, o a la aceidn penal correspondiente.

Articulo 462.

El jefe de la Direccidon Financiera serd responsable ante el Al-
calde o el Presidente del Concejo del cumplimiento de sus debe-
res y atribuciones, y bajo su direccidn funcionardn las distin-
tas dependencias que integren la Direccidn Financiera.

Articulo 468.

El Tesorero es el funcionario recaudador y pagador de la Hacien
da Municipal. El Tesorero rendird caucidn, cuya cuantia serd
fijada por la Contraloria General del Estado: su superior inme-
diato serd el jefe de la Direccidn Financiera.

Articulo 488.

La Contraloria juzgara las cuentas de inversidn y manejo de fon
dos municipales. La Contraloria no podrd establecer otras glo-
sas que las relativas a inversidn o manejo de fondos y otras
responsabilidades pecuniarias que se deriven de egresos y orde-
nes de pago con quebrantamiento de la Ley, o respecto de las
cuales se estableciere dolo manifiesto,

Articulo 489.

Las cauciones exigidas por esta Ley serdn aprobadas por el Con-
eejo y su cuantia sefialada por el Contralor General del Estado.

Articulo 498.

Los alguaciles y recaudadores son responsables, pecuniariamente,
ante los tesoreros, por los valores de las cartasde pago o espe
cies al cobro que recibieren. En caso de desfalco comprobado
por fisecalizacidn interna, o falta no justificada de tales car-
tas o especies, los tesoreros pedirdn a la autoridad competente
que se inicie el sumario respectivo y ordene su detencidn confor
me a la Ley.
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Articulo 496.

El Alcalde o el Presidente del Concejo no podran celebrar con-
tratos para la ejecucidn de obras publicas municipales, sin ha-
ber recibido previamente del Jefe de la Direccidén Financiera,
el informe de que existen disponibilidades en la respectiva par
tida presupuestaria. De violarse esta disposicign, el contrato
que celebre serd nulo, sin perjuicio de la responsabilidad per-
sonal y pecuniaria del funcionario que lo autorice.

Articulo 499.

Bajo la responsabilidad personal y pecuniaria de los funciona-
rios que intervengan, no se podrd adelantar dinero, herramnien-
tas o gervicios personales, cuando se congtruyeren obras por
cuenta de la Municipalidad, sin previa caucién que asegure el
cumplimiento de la obligacign por parte del empresario.

drticulo 535.

Tedo bien a proveerse por particulares al Municipio deberd es-
tar previamente comprometido en el rescpectivo cupo., El fun-
cionario que ordenare y comprometiere el crédito municipal al
margen de este requisito, serd personalmente responsable del
pago y contra quien ejercera la accidon al cobro del acreedor.

Articulo 538.

Los fondos de terceros no podrdn servir para cubrir egresos

que no sean los que correspondan a las entregas que deben ha-
cerse a sus propios beneficiarios. Los funcionarios que auto
rizaren distinto empleo y el tesorero que lo hiciere, con o

sin orden, seran responsables econémicamente por el uso inde-
bido de los fondos.

Articulo &675.

Los fondos de la asociacipn se depositardn en el Banco Central
del Ecuador y su manejo e inversién serd juzgado por la Contra-
loria General del Estado.

Articulo 577.



Los tesoreros municipales seran responsables personal y pecunia
riamente de efectuar los abonos mensuales dentro de los diez
primeros dias de cada mes, con destino a la dsociacidn de Muni-
cipalidades Ecuatorianas y el incumplimiento de esta obligaciéon
serd determinado por la correspondiente glosa de la Contraloria
General del Estado.



CAPITULO III




CA4PITUL O IIT

RESPONSABILIDAD CIVIL

4, LA RESPONSABILIDAD CIVIL: Via glosa y via orden de reintegro.

4.1. DEFINICION

La responsabilidad civil consiste en la necesidad juridica de

realizar una prestacidn econgmica a favor de un ente publico,
como indemnizacién de los perjuicios causados por parte de un servidor
e incluso de terceras personas, a causa de su accign u omisign. El Es-
tado y en general el sector piblico son titulares de un patrimonio que
laLey ha puesto en sus manos para el cumplimiento de sus funciones y ser
vicios piiblicos y es clare que quien ha infringido lesidn a este patri-
monio, quede vinculado por la necesidad juridica de reparar este dafio.

La responsabiidad civil se concreta en la obligacién de pago de los da-

fios y por lo mismo reviste cardcter patrimonial. Fs la institucidn que

se encuentra fundamentada en varias disposiciones del Cédigo Civil, como
la contenida en el articulo 2256 que dice: "por regla gemeral todo dafio

que pueda imputarse a malicia o negligencia de otra persona debe ser re

parado por ésta”.

4.2. ORIGEN, DECLARACION Y ESTABLECIMIENTO

El perguicio al patrimonio piblico puede ser causado, como ya
se dijo, por acecion u omisign. La aceidn es la actividad po-
sitiva del agente, existiendo por lo tanto un nexo de causalidad ontold
gica entre el agente y la accidn, por lo que, no hay ningin problema en
establecer la relacidn de responsabilidad que recae sobre el agente, ya
que lpgicamente, su aceidon ha causado perjuicio econdmico al patrimonio

piblico.



No es lo mismo, en cambio, cuando el perguicio ha sido motivade por la
omisign del cumplimiento de la ley o de los deberes que incumben a cada
servidor, pues en tratandose de la omisidn es negacidn de actividad po
sitiva, no se presenta la causalidad ontolbgica entre el agente de la

administracion y el perjuicio causado.

Por ello, la Ley Orgdnica de Administracidn Financiera y Control, a tra
vés de los articulos 277, 303 numeral 17, 341 y otros, establece la re-

lacidn entre omigion y el perjuicio causado.

Respecto a la omisidn o negligencia del agente de la administracion, la
Ley Organica de Administracidn Financiera y Control, establece en el ar
ticulo 327 (reformado por el decreto 3562 mencionado en anteriores pdgi
nas) un principio que cabe importancia, al expresar que: "los funciona-
rios y empleados de las entidades del sector publico que tengan a su
cargo la responsabilidad de los sistemas de administracion financiera

o la administracidn, registro o custodia de los recursos materiales o
financieros, serdn responsables en primer término hasta por culpa leve,
de su pérdida y menoscabo, con sujecidn a las correspondientes disposi-
ciones legales".

La Ley Organica de Administracign Financiera y Control ha optado por

vineular la responsabilidad civil a la culpa leve de los servidores en
el cumplimiento de sus deberes, por aparecer éste como un camino inter-
medio y equilibrado entre los dos extremos de la culpa grave y de la le
visima; consecuentemente, a los efectos de la determinacidn de responsa
bilidades no exigird a todo servidor, en lo que hace el cumplimiento de
sus deberes, una mediana diligencia, que es aquella (que los hombres em
plean ordinariamente en sus negocios propics), o aquella que emplea (el

que debe administrar un negocio como un buen padre de familial.

En lo que respecta a la responsabilidad civil, la Ley Orgdnica de Admi-

nistracién Financiera y Control, distingue dos tipos:

- La responsabilidad civil "via glosa”". El articulo 341, aparte de

establecer la facultad privg



tiva de la Contraloria General para determinar la responsabilidad civil
cuando por accidn u omisidn de los servidores respectivos, se haya pro-
ducido perjuicio econtmico a la entidad u organismo; al concepto de glo
sa lo innova sustancialmente. Antes, la glosa se concebia como "obser
vacion de gasto" variando sus fundamentos dentro de una amplia gama en
la que se incluian la violacidn legal, la desviacidn administrativa, la
falta de documentos de soporte, legalizacién, contabilizacién, recibi-
conforme, la omisidn de ingreso, ete. El nuevo enfoque considera a las
glosas como un medio juridico para el resarcimiento del perjuicio econd
mico o una entidad u organismo del sector piiblico. Para observaciones
que no constituyen perjuicio econpmico, y que consistan en violaciones
de la ley o incumplimiento de deberes del cargo, procede la responsabi-

lidad administrativa pero no la glosa.

-  La responsabilidad civil "via orden de reintegro". A pesar de esta

configuracidn ju
ridica no se encasilla propiamente dentro de la responsabilidad civil,
puesto que no se funda en el concepto formal del perjuicic, sinembargo
se acerca a aquella institucién, en cuanto dicha orden de reintegro se
resuelve en la necesidad juridica de devolver al ente piblico el desen-
bolso, El presupuesto y a la vez el fundamento inmediato de esta figu-
ra juridica es que el desembolso haya side realizado sin que haya prece
dido necesidad legal ni contractual, como cuando por error se entrega
en concepto de pago una cantidad de dinero a persona distinta de la a-

creedora,
4.3. RESPONSABILIDAD PRINCIPAL Y SUBSIDIARIA

La subsidiaridad de la responsabilidad consiste en la necesi-
dad que recae sobre una persona de realizar una prestacién ge
neralmente econgmica cuando el responsable principal ha dejado de cum-

plir su obligacipn.

Dentro de la variada fisonomia de log actos administrativos cabe distin

guir diversos grades de vinculacidn de los agentes de la administracidn



con dichos actos; el grado de vinculacidn depende de varios factores,co
mo la autoridad jerdrquica distinta de los servidores, la participacidn
que haya tenido cada uno en la gestidn administrativa, los deberes que
incumban a cada ﬁno, ete., y, por ello, se dardn necesariamente muchos
casos en log que no sea justo cargar igual peso de responsabilidad a
los diversos agentes que hayan intervenido en la realizacidn histérica

de un acto administrativo.

De ahi la conveniencia de distinguir estas dos clases de responsabili-

dad, como lo hacen los articulos 303 numeral 18, y 328 de la Ley Organi
ca de Administracidn Financiera y Control, bien entendido que el respon
sable subsidiario es tratado con menor rigor legal, al ser puesto en la
situacidn ventajosa de que se le exija la prestacidn respectiva sélo en
el caso de queno lo haya satisfecho el responsable principal, y al ser
le permitido repetir el pago, por la via ejecutiva, contra el obligado

prineipal, cuando haya pagado por é1.

Es preciso reconccer que la idea de subsidiaridad no es una innovacidn
de la Ley Orgdnica de Administracién Financiera y Control, pues, exis-
tia ya en sus lineas esenciales, aiin que haya que adadir que la legisla-
e¢idn anterior carecia de claridad en la conceptuacidén de esta institu-
cign juridica, como se puede inferir del texto que estd recogido en los
articulos 68 numeral 11 y 293 inciso 2 de la Codificacién de la Ley de
Hacienda de 1975, y sobre todo, no ponia en manog del responsable sub-

sidiario una arma eficaz para repetir el pago.

Dentro del Reglamento de Responsabilidad, también se encuentra prevista

la responsabilidad principal y subsidiaria en su articulo 5.
4.4. RESPONSABILIDAD INDIVIDUAL Y SOLIDARIA

Por lo que hace a la distincidn en responsabilidad individual

y solidaria hay que expresar que el concepto de la solidari-
dad fue aplicado desde remotos afios en control piiblico, y especialmente
en el establecimiento de responsabilidades, como podria demostrarse a-
bundantemente con las antiguas actas de fiscalizacién formuladas por la

Contraloria General y con las rescluciones expedidas en materia de alo-



848,

Sinembargo, no se puede menos que destdear que esta prdctica no tentia
un asidero legal eierto o por lo menos expreso, pues en la legislacidn
anterior no es posible encontrar una disposicidn que trate de la respon

sabilidad solidaria.

Esta prdctica inveterada, si bien no contaba con un fundamento legal ex
preso, tuvo su explicacipn en la propia naturaleza de las cosas, pues,
era necesario que el interés de los entes pitblicos estuvieren asegura-
dos cuando dos o mds personas hubieren intervenido por igual en un ac-
to lesivo del patrimonic piblico, pudiendo exigirse la prestacidn por
entero o cualesquierade las personas responsables. La constitucion de
obligaciones solidarias es un medio de ocurrencia diaria en las relacio
nes privadas y tiene por objeto asegurar el interés privado;parece pues,
gobradamente justificada la institucionalizacidn de la solidaridad para

tutelar el interés publico.

Con todo, si tenemos presente los principios del Derecho Privado, la so
lidaridad nace en virtud de la convencidn, del testamento o de la Ley,
(articulo 1554 del Cédigo Penal). Por ello es indispensable que conste
expresamente formulada la norma de la responsabilidad solidaria, para
que pueda ser establecida con sdlido fundamento legal, en la practica
del control publico; a cumplir este cometido esta interesada la disposi
cidondel iltimo inciso del articulo 328 de la Ley Organica de Administra
eidén Finaneiera y Control, y articulo € del Reglamento de Responsabili-
dades.
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RESPONSABILIDAD ADMINISTRATIVA

5. LA RESPONSABILIDAD ADMINISTRATIVA

5.1. DEFINICION

Como Lo menciong en el punto 1.6. al tratar las clases de res

ponsabilidad, este tipo de responsabilidad deriva del solo he
cho de la inobservancia de las disposiciones legales, y del incumpli-
miento de los deberes y atribuciones por parte de las entidades y orga-
nismos del sector pitblico y de sus servidores, por razdn de sus especi-
ficas funciones administrativas, conforme al articulo 340 de la Ley Or-
ganica de Administracién Financiera y Control. Es decir, el tnico pre-

supuesto es la violacidn de la Ley o del deber,

El fundamento racional de esta institucidn es la necesidad del acata-
miento y observancia de la Ley, como medio ineludible, dentro de lacolec
tividad y mas todavia dentro de la administracidn piblica, de conservar
el orden y el bien comin. La responsabilidad administrativa es de natu
raleza disciplinaria. Es la que internamente exige la administracion a
sus funcionarios, con el fin, como su misma denominacién indica, de man
tener la disciplina, base de la organizacidn jerdarquica y necesaria en

todas las manifestaciones de la vida colectiva.
0.2, ORIGEN, DECLARACION Y ESTABLECIMIENTO

Los casos que pueden dar lugar a esta clase de responsabili-
dad son varios, meneciondndese a través del articulo 376 de la
Ley Orgdnica de Administracién Financiera y Control, los mds importan-

tes o mas frecuentes en la Administracidn.



El drgano para establecer esta responsabilidad es la maxima autoridad
de la entidad u organismo a que pertenezca o haya pertenecido el sujeto

responsable.
Al respecto, se ha producido cuatro variaciones sucesivas:

-  Segiin eldrticulo 180 de la Ley de Hacienda de 1960, sanciona el co-
rrespondiente Ministro de Estado o la Corporacidn de que dependa el
funcionario o empleado, a peticion de la institucidn perjudicada o por

denuncia del ministerio publico.

~  Conforme el numeral 56 del articulo lo. del Decreto 1065-4., del
mismo modo que el articulo 289 de la Ley de Hacienda de 1975, san-

eionan el Contralor General, el correspéndienta Ministro de Estado o la

maxima autoridad de la respectiva entidad de que dependa el funcionario

o empleado.

- Segiin el Articulo 377 de la Ley Organica de Administracidén Financie
ra y Control, que recoge la digposicidn del articulo 289 de la Ley
de Hacienda de 1975, pero la modifica en importantes aspectos de matiz
al disponer que corresponde el ejercicio de esta facultad, en primer tér
mino al correspondiente Ministro de Estado o la autoridad nominadora de
la entidad u organismo de que dependa el servidor respectivo y, en se-
gundo lugar, al Contralor General cuando los indicados funcionarios ha
yan dejado de hacerlo o hayan incurrido ellos mismos en los casos que

dan lugar a la sancidn administrativa.

El fundamento de esta modificacidn estd dado por la concepeidn general

que inspira a toda la nueva Ley Organica de Administracidn Financiera y
Control, en el gentido de que a la propia entidad u organismo, por me-
dio de sus autoridades corresponde asumir la responsabilidad de la ges-
tign administrativa y financiera integral, enla que estd comprendida la
aplic&cién de sanciones cuando haya lugar, pues ésta es una de las for-

mas de ejercitar el control interno. Sinembargo, ello no obsta a  que
se atribuya al Contralor General esta facultad, en la forma en que que-



da indicada, por su calidad de Organo Superior de Control.

- A través del articulo 12 del Decreto 3562, publicado en el Registro
Oficial No.870 de 8 de julio de 1879, sancionan, de oficio, la Le-
gislatura, el Presidente de la Republica, el correspondiente Ministro
de Estado, cualquier otra autoridad nominadora, el cuerpo colegiado que
dirija la respectiva entidad u organismo o el funcionaric administrati-
vo superior. El Contralor General tiene la facultad de pedir que se im
ponga una sancién, y, en el caso de que las sanciones no se impongan,

las puede imponer 21, directamente.

La consecuencia de la determinacidén de la responsabilidad administrati-

va es la aplicacidn de las sanciones de multa o destitucion de cargo,

conforme a los articulos 376 y 377 de la Ley Organica de Administracién

Financiera y Control.
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CAPITULOQ V¥

RESPONSABILIDAD PENAL

6. LA RESPONSABILIDAD PENAL

6.1. DEFINICION

Cuando se piensa en responsabilidad penal, lo primero que se
hace presente es la pena de privacién de libertad, derecho és
te que, junto con la vida y la honra, se encuentran entre los mas pre-

eiados del ser humano, al menos en el modo de ser occidental.

En relacion a la responsabilidad penal hay que destacar que la Ley Orga
nica de Administracidn Financiera y Control distingue aquellos delitos
a que se refiereel articulo 257 del Cjdigo Penal y aquellas graves pre-
sunciones del cometimiento de otros delitos que no sean los previstos
en este articulo del Cédigo Penal, establecidos por medioc de actos o in
formes o en general, por los resultados de auditoria o examenes especia
les. Para estos delitos sefialados en este segundo caso, el articulo
345 prescribe que el Contralor General los denunciard al juez respecti-

vo.

En cambio, cuando se trata de log delitog a que se refiere el articulo
257 del Cpdigo Penal, la Ley Orgdnica de Administracidn Financiera y
Control establece que toca al Contralor General determinar "presuncio-
nes",mientras que la determinacign final de la responsabilidad corre a
cargo del juez respectivo. Esta idea aparece claramente de diversas

disposicionegs, entre otras, de los articulos 303 numeral 17, 331 y 342.

La responsabilidad penal implica violacidn a la Ley Penal y puede refe-

rirse a cualesquiera de los hechos incriminados por ella; pero es claro
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que lo que mds ha interesado a la Ley de Hacienda y ahora a la Ley Orgd
nica de Administracidn Financiera y Control, por la propia naturaleza
de su contenido, en el ilicito penal perpetrado contra el patrimonio pu
blico. FEsta es la razén por la que tanto en la anterior legislacidn ha
cendaria como en la actual, no se toca sino la materia que se refiere

al delito de que trata el mencionado articulo 257 del Cédigo Penal.
6.2. ORIGEN, DECLARACION Y ESTABLECIMIENTO

La presuncion de responsabilidad penal es establecida por el

Contralor General, cuando el acto efectuado por el funciona-
rio que no cumple con sus deberes puede representar una o mis de las fi
guras delictivas tipificadas en el articulo 257 del Cédigo Penal, cuan-
do por actos e informes, aparezcan graves presunciones sobre su perpe-

tracidn.

El Reglamento de Responsabilidades, publicado en el Registro Oficial No.
587 de 16 de mayo de 1978, preceptiia que "de acuerdo con la Ley, los
servidores de las entidades u organismos del sector publico y los terce
ros relacionados con actos de la administracién y del servidor publico,
por razon de la Ley o de estipulaciones contractuales, son responsables
de los actos ejecutados en el servieio piblico, o por razdn del mismo.
La omisign intencional o culposa del acto ordenado por la Ley, en forma

directa o indirecta, genera también responsabilidad".

De conformidad a lo dispuesto en el Reglamento Orgdnico Funcional de la
Contraloria General del Estado, la Direccién de Responsabilidades,a tra
vés del departamento correspondiente, efectiia el andlisis de los funda-
mentos de hecho y de derecho constantes en los informes de auditoria y
exdmenes especiales practicados por los auditores gubernamentales a las

diferentes entidades y organismos del sector ptiblico.

Enseguida de detectarse las irregularidades o presunciones de responsa-

bilidad penal por parte de los auditores, la Ley Orgdnica de Administra
cifn Financiera y Control (avticulo 342) y el Reglamento de Responsabi-

lidades (articulo 38 y siguientes) determina claramente la forma en que



debe procederse para dar el correspondiente trdmite a esa presuncidn
de responsabilidad penal y llegar a conocimiento y sustanciacién por
parte de los Juzgados de lo Penal (juzgados comunes) que, de acuerdo al
Decreto 618 deberan tramitarse todos los casos o causas sin considerar

fuero o persona alguna.

Es decir, son causas o juicios que se instauran por existir o haberse i
rrogado perguicio al Fisco, por parte de los funcionarios piblicos o
terceros, y que por su naturaleza, en defensa de escs intereses fisca-
les, toma parte la Contraloria General del Estado, de conformidad a lo
dispuegto en el numeral 21 del articulo 303, 342 y otros de la Ley Orgad

nica de Administracidn Financiera y Control, tantas veces nombrada.

De idéntica forma, cuando por medic de la auditoria o exdmenes especia-
les practicados por el personal de la unidad de auditoria interna en u-
na entidad u organismo del sector publico, se evidencien hechos a los
que se refiere el articulo 257 del Cédigo Penal, la Ley Orgdnica de Ad-
minigtracion Financiera y Control, a través de su articulo 278 indica
la manera cimo debe procederse. para el inicio de la aceidn penal corres

pondiente.

Complementando la anterior disposicidn, la Ley establece el procedimien
to que se debe adoptar cuando no haya auditor interno en la entidad u

organismo, si los hechos a que se refiereel articulo 257 del Cédigo Pe
nal fueren evidenciados por medio de diligencias practicadas por un fun-

cionario o empleado autorizado para ellas, esto en su articulo 279.

El articulo 396 de la Ley Organica de Administracién Financiera y Con-
trol, al referirse a estos actos ilicitos destaca la sustitucidn que su
fren los articulos 257, 258 y 259 del Cddigo Penal, por el siguiente:

Serdan reprimidos con reclusipn mayor ordinaria de cuatro afios
a ocho afios, los servidores de los organismos y entidades del
sector publice y toda persona encargadg de un servicio publico
que hubiere abusado de dineros piublicos o privados, de efectos
que los representen, piezas, titulos, documentos o efectos mo-
biliarios que estuvieren en su poder en virtud o razdn de su
eargo; ya consista el abuso en desfalco, disposicidn arbitra-
ria o cualquier otra forma semejante. La pena serd de ocho a
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doce afivs si la infraceidn se refiere a fondos destinados a la
defensa nacional.

Estan comprendidos en esta dispogicion los servidores que mane
jen fondos del Instituto Ecuatorianc de Seguridad Social o de
los bancos estatales y privados. Igualmente estdn comprendi-
dos los servidores de la Contraloria General y de la Superin-
tendencia de Bancos que hubieren intervenido en fiscalizacio-
nes, auditorias o examenes especiales anteriores, siempre que
los informes emitidos implicaren complicidad o encubrimiento
en el delito que se pesquisa.

Los culpados contra quienes se dictare sentencia condenatoria
quedardgn, ademas, perpetuamente incapacitados para el desempe-
fio de todo cargo o funcidn piiblicos; para este efecto, el juez
de primera instancia comunicard, inmmediatamente de ejecutoriado
el fallo a la Direccign Nacional de Personal y a la autoridad
nominadoradel respectivo servidor, e igualmente a la Superin-
tendencia de Bancos si se tratare de un servidor bancario. FEI
Director Nacional de Personal se abstendrd de inseribir los
nombramientos o contratos otorgados a favor de tales inecapaci-
tados, para lo cual se llevard en la Direccidn Nacional de Per
sonal un registro en que consten los nombres de ellos. -

La accipn penal prescribird en el doble del tiempo sefialado en
el articulo 101.

vale indicar, que el mencionado articulo 101 del Cédigo penal, esta

blece que:

De no haber enjuiciamiento, prescribe la accién en 10 afios, a partir

de la fecha en que fue perpetrada;

Habiendo enjuiciamiento y si el gindicado no se presenta voluntaria-

mente dentro del juicio en el plazo maximo de 6 meses posteriores al

auto inicial, también preseribe en 10 afios.

Si habiendo enjuiciamiento, el sindicado se presenta voluntariamente

y no es reincidente, prescribira en 8 afios.
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PRESCRIPCION Y CADUCIDAD

7. LA PRESCRIFPCION Y LA CADUCIDAD EN LAS RESPONSABILIDADES

La Contraloria General, antes de la expedicidén del Decreto 1085-4,

publicado en el Registro Oficial No.668 de 28 de octubre de 1974,
podia ejercer sus facultades y funciones indefinidamente hacia atrds en
el tiempo, y por consiguiente establecer responsabilidades. Asi tam-
bién, las obligaciones generadas por glosas o por defraudaciones,tenian

el cardcter de imprescriptibles.

Dicho de otro modo, la caducidad y la prescripeidén son figuras nuevas en
la legislacign hacendaria ecuatoriana, siendo el Decreto 1065-4 el gene
rador de sus primeras disposiciones, como las que se enuncian en el ti-
tulo VIII, en los articulos 314 y siguientes, asi como también en el ar
ticulo 25, que mas bien, con esta disposicidn, se deroga expresamente
el articulo 8 de la Ley 2281-CLP, publicada en el Registro Oficial No.
348 de 14 de enero de 1870, y los articulos 4 y 5 del Decreto 22, publi
cado en el Registro Oficial No.394 de 14 de enero de 1972, disposicio-
nes por las cuales se dieron algunos pasos para poner un limite en mate
ria de caducidad y prescripeidn; y por fin, las disposiciones primera y
sexta.

Ya en un plano generalizado, las instituciones de la caducidad y la

prescripeign, pretenden de un lado, lograr que las personas sujetas al
control tengan certeza sobre su situacidn juridica, dentro de un perio-
do razonable y preciso de tiempo, y por otro, incentivar a que las ac-
ciones de control se apliquen con agilidad y oportunidad, dentro de los
plazos que la Ley Organica de Administracién Financiera y Control ha re

ducido prudencialmente con esta finalidad,
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Los articulos 353, 355 y 356 de la Ley Orgdnica de Administracién Finan
ciera y Control, tratan de la casuistica y afios en que operan la cadu-
cidad de las facultades de la Contraloria General y la prescripcidon de
las obligaciones por glosas y defraudaciones. Al respecto, me permiti-

ré resumir los siete casos existentes, a través del siguiente resumen:

CASUISTICA Y ANOS EN QUE OPERAN LA CADUCIDAD Y LA PRESCRIPCION

CASUTSTICA |akos CONTADOS DESDE LOAFYC
353-355-356
PRONUNCIARSE SOBRE
LAS OPERACIONES O ACTIV.| 5 OPERACIONES O ACTIVIDAD
EXIGIR PRESENTACION DE NOTIFICAR LAS

INFORMACION FINANCIERA| 3 ESTABLECIDAS

RESOLVER LAS CADUCIDAD
OPERACIONES O ACTIVIDAD| 5 | WOTIFICADAS
GLOSAS
NOTIFICACION DE LAS RESOLVER LAS DE LAS FACULTADES DE LA
L0543 . | FEVISADAS
CONCESION DEL RECUR- CONTRALORIA
SO 3
EJECUTORIA DE L4 PRESCRIPCION DE LAS
1054 0 POR GLOSAS CONFIRMADAS
OBLIGACIONES
: PRESCRIPCION DE LAS
POR DEFRAUDACIONES 10 PR DEFRAUDACIONES
OBLIGACIONES

NOTA: No se encuentra regulada la prescripeién de las obligaciones nacidas

de ordenes de reintegro ni de multas.



La existencia de estas instituciones juridicas no quiere decir que se [i
bere de responsabilidad al funcionario de control que dé lugar a la cadu
cidad o a la prescripeidn: La Ley no puede proteger el dolo; por lo mis-
mo, asi como en otras leyes se sanciona esta irregularided, la Ley Orga-
nica de Administracipn Financiera y Control,también lo estatuye en sus
articulos 34 y 358.

Asimismo, la Ley Organica de Administracidn Financiera y Control contie-
ne normas precisas que tratan sobre la caducidad y la prescripeidn,en lo
que se relaciona a su declaracidn, asi, los articulos 354 y 356 estable-
cen que la caducidad serd declarada en todos los casos por el Contralor
General, asi como la preseripeidn de las obligaciones nacidas de glosas
confirmadas, de oficio o a peticidn de parte; y por el Tribunal de lo
Contencioso Administrativo, a peticidn de parte. Disposiciones entre las
que se exceptiia la declaracién de la prescripeidn de obligaciones civi-
les que se establezcan por desfalco o por cualquier otro modo de defrau-
dacipn de los recursos piublicos, declarados en sentencias judieciales,las
mismas que splo podrd hacerlo el Tribunal de lo Contencioso Administrati
vo, mediante accidn propuesta por el interesado, contra la entidad u or-
ganismo, mediante aceidn propuesta por el interesado, contra la entidad
u organismo acreedor, o por via de excepeion al procedimiento de ejecu-
cidn, conforme lo prevé el articulo 356 de la Ley Orgdnica de Administra

eifn Finaneiera y Control.

Conforme a la disposicidn mencionada, el servidor de un organismo o enti
dad del sector publico, o en general, la persona encargada de un servi-

cio piblico, que hubiere incurrido en uno de los delitos tipificades en
el articulo 396 de la Ley de Administracidn Financiera y Control esto es,
los delitos denominados comiinmente, de desfalco, de defraudacidn, de pe-
culado, se haran acreedores, ademis de haber lugar, no solamente a la pe
na de reclusipn mayor ordinaria correspondiente, sino también a la indem
nizacipn de dafios y pergjuicios cuya liquidacidn se lo tramitarda de acuer
do con lo dispuesto en el articulo 343 de la citada Ley de Administra-

eipn Financiera y Control, terminando la misma, con el envio a su recau-
dacidén por la via coactiva a la Direccidn General de Rentas o a la maxi-

ma autoridad de la entidad w organismo defraudado.
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La prescripeigndel titulo de crédito emitido, producto de esa liquida~
cidn y coactiva, sdle podri ser declarada por el Tribunal de lo Conten-
cioso Administrativo, a peticidn de parte interesada, que lo hard contra
la entidad u organismo acreedor, o por via de excepcidén dentro del mismo
procedimiento de ejecucion de la sentencia condenatoria, es decir, tiene
que mediar una demanda o solicitud de prescripcién de obligaciones por
defraudaciones, para ante el Tribunal de lo contencioso Administrativo,
0, para ante la Judicatura ante la cual se ha encargado la ejecucidn de

la sentencia.

En lo que se refiere a la prescripeidn de las acciones por peculado, se
encuentra regulado porel articulo 101 del Codigo Penal, en conconrdancia
con lo dispuesto en los articulos 257 y 258 del mismo cuerpo de leyes,es
pecialmente en cuanto a los plazos alli previstos que se multiplican por

2, disposiciones que pueden resumirse de la siguiente manera:

- De no haber enjuiciamiento, prescribe la accidn en 20 afios, a partir

de la fecha en que fue perpetrada;

-~  Habiendo enjuiciamiento, y si el sindicado no se presenta voluntaria
mente dentrodel juicio en el plazo maximo de 6 meses posteriores al

auto inicial, también prescribe en 20 afios.

-~ 81 habiendo enjuiciamiento, el sindicado se presenta voluntariamente

y no es reincidente, prescribird en 16 afios.

Si se analizan los textos legales que se han hecho referencia en orden a
estas dos insgtituciones, se desprende una idea bdsica: liberar al indivi
duo de la carga moral y econémica que significa tener pendiente sobre si,
durante toda la vida, la posibilidad de un ewamen y consiguientemente,
responsabilidades por parte del poder publico. Visto de otro dngulo, la
caducidad y la preseripeidén constituyen soluciones legales para desaho-

gar el recargo burocrdatico, aliviando asuntos del pasado mds o menos re-
moto.



Pambién en lo tributario se ha llegado a estas instituciones de la cadu-
eidad y la prescripeidn, buscando la paz social y la tranquilidad de los

servidores piblicos.



CAPITULO VII




CAPITULO VII

SISTEMAS PUNITIVOS

8. DE LOS SISTEMAS PUNITIVOS

Ya lo mencioné anteriormente, cuando se establecen responsabilidades
hay un solo fin en ello: restablecer el orden. 4hora bien, dicho
propgsito general tiene que descomponerse en propdsitos particulares que
permitan enfocar diversos dngulos del problema; de este modo, es acepta-
do ampliamente que el establecimiento de responsabilidades busca los si

guientes objetivos:

- La represidn, el castigo, el hostigamiento, el refrenar determinada

conducta congiderada antijuridica o antisocial. Este objetivo apare
ce histdricamente como el primero, y revela cierto primitivismo, en cuan
to reprimir es la respuesta negativa frente al mal inferido. También se
puede enfocar cémo una aplicacidén cerrada de la justicia conmutativa,

cuando preceptia que a tal cosa tal precio y a tal incorreccidn tal pe-
na.

~  La disuacidn, el desaliento, la prevencidn, la amenaza, dirigida ge

néricamente a los potenciales o eventuales transgresores. Tal vez
un ejemplo grafico y patético es la ecarrera armamentista, donde cada po
tencia bélica procura armarse mas, de modo que las demds potencias no se
atrevan o al mencs lo piensen dos veces; lo propio representa en el pla-
no juridico una ley que contempla pena de muerte o cadena perpetua para
un determinado delito.

La disuacidn es un objetivo algo mas avanzado que la represidn, si bien

también es propio del hombre primitivo la amenaza, el exhibir armas, el

grufiir, ete. De otro lado, cabe decir que quien reprime, tdcitamente di



suade.

- La indemnizacijn, la reparaciin econdmica por los dafios y perjgui-

ciog ocasionados a otra persona. Parece natural que se procure la
conservacion de las cosas y no se diga de las personas, sin inferirles
dafio, menoscabo o pérdida; también parece obvio que de producirles da
fio hay que restituir las cosas y personas a su estado normal, en lo po-
sible. Ciertos dafios irreparables se tienen que traducir o scolucionar

econpmicamente, al no haber otro mecanismo de reparacion.

- La correccidn, tanto de la desviacidn administrativa como del res-

ponsable. Mas que cualquier otro objetivo, interesa que la inco-
rreceign, desviacidn, ete., no vuelvan a ocurrir. En vano podria estar
sancionandose a las personas si su actitud no cambia ni mejora; un po-
bre y liagubre papel se estaria confiando a los establecimientos peniten
ciarios, de limitarse al simple confinamiento del reo a una celda, sien

do incapaces de devolverlo rehabilitado, como elemento Util a la socie-
dad.

8.1. EN LA RESPONSABILIDAD CIVIL
La civil es una responsabiidad determinada privativamente por

la Contraloria General, y puede tramitarse por dos vias: la

glosa y la orden de reintegro. En cualquiera de los dos casos, la res-

ponsabilidad civil se concreta en tres aspectos de orden econdmico, regy

lados por el inciso final del articulo 21 del Reglamento de Responsabili
dades:

~  DaRio emergente, es decir, el que sale a la vista, como seria por e-

jemplo, el costo de repacidn de un automotor averiado.

~  Intereses computados al maximo tipo de interés convencional, es de-

eir, aproximadamente el 42%, segun las regulaciones vigentes fijadas
por la Junta Monetaria.



- Luero cesante, cuando se dan los requisitos reglamentarios, es decir,
cuando éste realmente pueda existir, de acuerdo con la naturaleza de

la entidad y organismo, y cuando pueda ser objetivamente cuantificado.

Requisitos que hacen del lucro cesante una situacién verdaderamente ex-
cepcional, lo cual es explicable si se toman en cuenta los objetivos del
gector pitblico, que no persigue el lucro o ganancia, sino mds bien, el

servicio.

Al tratar sobre estos dos términos, glosa y orden de reintegro, vale des

tacar sus principales diferencias:

- Para la glosa es simplemente el perjuicio,mientras que para la orden
de reintegro es el perjuicio y adicionalmente el desembolso indebido

(esto es, la falta de base legal o contractual).

~  Para la glosa, puede tratarse de recursos materiales o de recursos
financieros; en la orden de reintegro, exclusivamente se trata de re

curgos financieros, de desembolsos, de transferencias de dinero.

-  En la glosa, el documento fisico que se cursa a los sujetos de res-
q
ponsabilidad, se denomina "glosa”, en tanto que en la orden de rein-

tegro, el documento es un "oficio”,

- Para la glosa se exige un andlisis completo del movimiento financie-
ro, de modo que pueda evaluarse contablemente, en un ciclo completo,
el perjuicio causado; en la orden de reintegro, ello no es necesario, pe

ro se exige que preceda "un raszonable andlisis sobre el asunto".

-~  Hay en la glosa un caso discutible, no tanto en lo que se refiere a
los hechos mismos, pero si en lo atinente a la culpabiliad o no del
sujeto de responsabilidad; en la orden de reintegro se ha llegado casi

en forma definitiva a la evidencia de un desembolso indebido.

- Por lo anterior, en la glosa se conceden 60 dias para que conteste Yy
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presente las pruebas correspondientes, debiendo la Contraloria pronun-
ciarse en 180 dias, plazos ambos contados desde la notificacidn; en la
orden de reintegro, el procedimiento es iwmediato, debiendo hacerse el

reintegro enno mias de 30 dias.

~  En caso de glosas confirmadas, los intereses se calculan desde la fe
cha del desembolso.

- En el caso de glosas, el cometido central del titulo de crédito que
se emita, se dirige contra el obligado principal; en la orden de
reintegro, contra el obligado subsidiario (aunque bien puede atacarse si

multdneamente al subsidiario y al principall.

- En la glosa no cabe la compensacidn ni la confusidn de créditos, co
mo modo de extinguir las obligaciones (no hay una previsidn legal al

respecto); en la orden de reintegro si es procedente.

- En la glosa tampoco cabe la retencidn de remuneraciones, pero si en
la orden de reintegro. Con todo, se discute que seria inconstitucio
nal esa retencidn, en el caso de los trabajadores, conforme al literval f)

del articulo 31 de la constitucion vigente.
8.2, EN LA RESPONSABILIDAD ADMINISTRATIVA

Segiin el articulo 376 de la Ley Orgdanica de Administracién Fi

nanciera y Control, se concreta en dos tipos de sanciones: la
multa y la destitucipn. No se han previsto otras sanciones como amones-
tacipn, pérdida del mando, suspensién del sueldo, ete., contempladas en
otras leyes y por otras causales.

La multa, es una sancidn pecuniaria que puede variar entre cincuenta su
cres y cincuenta mil sucres, Yy que puede recaudarse mediante retencidn
de las remuneraciones o coactivamente, segiin los articulos 380 y 337 de

la Ley Organica de Administracidn Financiera y Control.

La destitucién es una sancién pecuniaria, que lleva eparejada siempre u-
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na multa (conforme el encabezamiento del articulo 376 de la Ley Organica
de Administracién Financiera y Control). Por otro lado, segin el articu
lo 115 de la Ley de Servicio Civil y Carrera Administrativa "el servidor
piblico legalmente destituido quedard, por el misme hecho, inhabilitado

para ocupar puestos piblicos durante un periodo de dos afos".

Las sanciones administrativas de destitucidn o multa, o ambas conjunta-
mente, son impuestas por el correspondiente Ministro de Estado o la auto
ridad nominadora de la entidad u organismo de que dependa el servidor
respectivo, o por el Contralor General, cuando los indicados funciona-
rios hayan dejado de hacerlo, o hayan incurride, ellos mismos, en los ca

sos que dan lugar a la responsabilidad administrativa.

Las sanciones se imponen gradudndolas entre el minimo y el mamimo sefiala
do, de acuerdo con los siguientes criterios: la gravedad de la violacidn
de la norma, segin la importancia que tenga la norma violada; la circuns
tancia de haber realizado el hecho por primera vez o en forma reiterada;
el desorden o desviacidn administrativos que hayan producido el hecho, y
otros elementos de juicio que, a criterio de la autoridad competente, de

ban tomarse en cuenta en cada caso.

Las sanciones administrativas sdlo se pueden aplicar a los funcionarios
y empleados del sector publico, definido por el articulo 383 de la Ley
Organica de Administracién Financiera y Control y segin el catastro de

entidades y organismos del sector piblico.

No debe confundirse a las sanciones previstas en la Ley Organica de Admi
nistracipn Financiera y Control, que son las incorrecciones en adminis-

tracidn financiera y control, con las sanciones disciplinarias previstas
en otras leyes, singularmente en la Ley de Servicio Civil y Carrera Ad-

ministrativa.

Para la aplicacidén de las sanciones administrativas de multa y destitu-

eign, hay que considerar la situacidn del servidor:



- 5i estd en funciones en la propia entidad donde cometié la incorrec-
cidn, puede imponérsele cualquiera de las sanciones de multa o desti

tucion.

~ 51 estd en funciones en otra entidad del sector publico, puede impo-
ngrsele multa, pero no destitucidn (ni del anterior ni del nueve car

gol.

- 51 estd fuera del sector pithlico, puede imponérsele igualmente multa

pero no destitucipn.
~ 81 ha fallecido, no cabe imponer multa ni destituecidn.
8.3. EN LA RESPONSABILIDAD PENAL

La responsabilidad penal tiene que llegar a la dura consecuen-

eia, cual es la privacion de la libertad, atendiendo a la nece
gidad de proteger el interés o la paz sccial, que se ven amenazados por
la peligrosidad de los delincuentes. Una comparacién que suele hacerse

es la de separar la manzana podrida, para que wno dadie al resto.

Sinembargo, la privacidn de la libertad no es sino una entre los varios

puntos en que se concreta la responsabilidad penal, asi:

- Reclusign mayor ordinaria, que puede llegar de un minimo de cuatro a
fios hasta un maxime de 12 afios. Si se considera que en el Ecuador
la pena mis severa llega a los diez y seis afios de reclusidn, el pecula-

do estd en la franja intermedia de la gravedad de los delitos.

- Interdiccipn del reo, mientras dure la pena, y desde que la senten-

cia cause ejecutoria. FEsta limitacion de la capacidad civil tiene
un objetivo clarisimocen el sentido de impedir que el reo pueda movili-
zar por si mismo sus negocios y, eventualmente, enriquecerse con el pro-
ducto del ilieito.

- Incapacidad perpetua para el desempevio de puestos, cargos, emplecs o
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funeines publicas, es decir, por toda la vida.

Tal incapacidad es una pena accesoria de gran dureza, destinada a preser

var futuras incorrecciones.

-  Suspensién de los derechos de ciudadania, generalmente por el tiempo

de la condena, o bien de 3 a 5 afios, a criterio del jues.

- Sometimiento a vigilancia de la autoridad, generalmetne por 5 a 10 a
fios, o bien por toda la vida si reincide en un delito sancionado con

reclusion.

- Resarcimiento de dafios y perjuicios, lo que ocurre ain en gilencio

de la sentencia o sin acusacign particular.

La Ley Organica de Administracidn Financiera y Control considera en sus
articulos 342 y 278 dos trdmites ligeramente distintos para la inicia-

cidén de las acciones penales por peculado, el uno por auditoria externa
de la Contraloria General y el otro por auditoria interna de las respec-

tivas entidades del sector publico,.

En el caso de la Contraloria, las facultades son mds plenas, pudiendo or
denar la detencidn provisional del presunto responsable. Pero si trata
de las auditorias internas,ello no cabe, pudiendo tan sélo pedirse la vi
gilancia policial del presunto responsable; ademds, debe mediar la revi

sion del procedimiento por parte de la Contraloria.

En cuanto al tramite del juicio respectivo, dictado el auto inicial has
ta su sentencia, se debe observar lo previsto en el Decreto 618, publica
do en el Registro Oficial No.105 de 19 de julio de 1972; asi lo ha decla
rado enfaticamente la Corte Suprema de Justicia en resolucidn que se pu
blica en el Registro Oficial No. 911 de 16 de octubre de 1975, atendien-
do una consulta respecto de ciertas dudas que se habian presentado, mani
festando que "halldndose vigente el Decreto 618 y sus articulos y y 11,

no cabe que la tramitacion de las causas a que éste se refiere, se apli-
quen principios de justicia universal, disposiciones del (édigo de Proce
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El proceso establecido por el articulo 7 del Decreto 618 no tiene la cld
gsica estructura de sumario, fase intermedia y plenaria, caracteristi-
ca de los delitos de accidn publica de rito ordinario. Consiste mas
bien, de una fase investigativa corta, que dura 15 dias, prorrogablespor
otros 15 mas. Finalizada esta fase, se pide el dictamen fiscal que debe
emitirse en 48 horas y que se notifica a las partes. Por tltimo, se ex-
pide la sentencia (en 15 dias), y si ella es condenatoria, resuelve lo

concerniente a davios y perjuicios.

Dejo constancia que, en cuanto a los términos de tiempo referidos en es-
te citado trdmite, en la prdctica jamds se han llegado a cumplir en for-
ma estricta, toda ves que para los jueces y magistrados, les es difi-
cil desemperiarse al margen de estos términocs, por tener bajo su responsa-
bilidad gran cantidad de causas con los respectivos problemas y ecircuns-
tancias que se hacen retardar e incumplir, tardindose consiguientemente,

en meses y hasta arios.

En cuanto al tramite de liquidacidn de la sentencia ejecutoriada, el ar-
ticulo 343 de la Ley Organica de Administracién Financiera y Control, se
ocupa de ir mas alld@ de la sentencia ejecutoriada, con objeto de liqui-
dar los dafios y perjuicios, la liquidacidn que se obtenga esté destina-
da a enviarse en su recaudacién por la via coactiva. En tal sentido, se
dispone lo siguiente:
Practica de la liquidacidn. Ejecutoriada la sentencia que decla-
re la responsabilidad penal del en-

causade, aiin cuando nada se haya dicho en ella sobre las respon-
sabilidades civiles, se las determinard de la siguiente manera:

1. El juez de lo penal respectivo designard dos peritos, quie-
nes presentardn la liquidacidn eorrespondiente en el término
de diez dias, a contarse desde su posesidn;

8. Para efectuar la liquidacidn, aplicardnlvs siguientes crite-

rios: monto de la defraudacion y recargo del maxzimo interés
convencional sobre dicho monto, computado desde la fecha en que
se produjo la defraudacidén. De no conocerse con certeza la fe-
cha en que se produjo la defraudacién, se presumird de derecho
que esta ocurrid el dia intermedio entre el examen que estable-



eip la defraudacidn y el ultimo examen practicado antes por la
Contraloria General ¢ la iltima entrega-recepcion de los fon-
dos o especies materia del enjuiciamiento.

3. Practicada la liquidacidén por los peritos, se la notifica-
rd a los interesados. De no haber observaciones, dentro
del t@rmino de cuarenta y ocho horas,la aprobard el jues; de

haberlos, tramitard el incidente en diez dias; y,

4. Aprobada la liquidacidn el juez enviard dentro del término

de diez dias, copia certificada de la sentencia y de la 11
quidacidn definitiva al Director General de Rentas o a la mdxi
ma autoridad de las entidades u organismos, debiendo observar-
se lo previsto en el articulo 337 de esta Ley.!

Este tramite de liquidacidn es el que debe observarse y no el previsto
en la @ltima parte del Decreto 618, antes comentado. La razdn: el arti-
culo 343 de la Ley Orgdnica de Administracidn Financiera y Control de
1977, es norma especial y posterior al Decreto 618 de 1972 y a la Reso-

lucidn de la Corte Suprema de Justicia de 1975, antes referidos.

1
Ley Organica de Adminigtracién Financiera y Control, de 11 de mayo de
1977, publicada en el Registro Oficial No.337 de mayo de 1977.
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CAPITULO VIII

CONCLUSIONES ¥ RECOMENDACIONES

3. CONCLUSIONES

Del estudio y andlisis efectuado sobre los delitos en materia hacen-
daria, particularmente, del establecimiento de las responsabilidades
civiles, administrativas y/o penales, se desprenden las siguientes con-

clusiones:

9.1. FEl Estado requiere de nuevos cuerpos legales que cubran los va

cios y las deficiencias existentes en el ordenamiento juridico

estatal, tales como la Ley de Contratacidén Piblica, que regule actualiza
damente las contrataciones para con el sector publico; la Ley sobre el
enriquecimiento ilicito que tienda a prevenir y a sancionar los abusos
de los dineros publiccs; y la Ley del Consumidor que tenga como finali-

dad el amparo del eraric nacional frente a las relaciones comerciales Yy

contractuales que tenga el Estado.

9.2. Existen cuerpos legales que necesitan ser reformados para que
los mismos ofrezcan efectividad en la administracion de la jus
ticia y en el desempefio de la funcidn piblica. La Ley Orgdnica de Ila
Funcion Judicial se refiere a una Policia Judicial, drgano de apoyoen la
funeipn jurisdiceional, pero que, por miltiples razones, especialmente
de cardcter econpmico, ajn no se la ha creado. En la misma citada Ley,
debe ponerse especial énfasis, a la Carrera Judicial y a la necesidad de
crearse una Escuela de la Judicatura, con el propbsito de que la Funcidn
Jurisdiceional ofrezca la mayor garantia de profesionaliszacidn y capaci-

tacign de sus funcionarios, jueces y magistrados.

9.3. De acuerdo a la Ley, la Contraloria General del Estado, en nin

giin caso, por si sola, hace efectivas las responsabilidades,ne



cesita recurrir a otras entidades y organismos. De ahi que, es impres-
cindible, que exista la debida coordinacidn interinstitucional mediante
la cual, se efectiie el eruce de informacidn tendiente no solamente a la

aplicacion oportuna y debida de las correspondientes responsabilidades.

9.4. La desconexidn que se advierte en el sgervicio administrativo,
es fatal en el orden prdctico inmediato porque multiplica in
necesariamente los tramites y los complica hasta producir un permanente
estado de confusion; demora el despacho de asuntos importantes que inte
resan a los ciudadanos y, no pocas veces, a las propias entidades ofi-
ciales; equivoca las decisiones y, por la falta de cooperacidon oportuna
y adecuada, tiene que recurrir muchas veces a la improvisacién. Los re
sultados en esas condiciones son siempre negativos y contribuyen, tam-
bién, a distaneciar aiin mis a los departamentos u organismog entre si,
haciendo eada vez mis dificil la enmmienda de procedimientos, la correc-
eipn de los servicios, la ejecucidn de los proyectos, el control de las

inversiones y, en fin, la buena marcha del Estado.

9.5. Muchas de las presunciones de reéponsabilidad penal estableci

das por la Contraloria General del Estado y las entidadesu or

ganismos del sector publico, quedan en la impunidad, pero esto no cons-

tituye un motivo de tacha acusable jnicamente a la Funeidn Judicial;fal
ta tecnificar los medios investigatorios; falta una mejor coordinacion
entre la jurisdiccidnpenal y la Policia Nacional; la mayor parte de los

Juicios se resuzlvenpor testimoniales recibidos por una persona sin co-
nocimiento y capacidad. Muchas veces los Jueces de Derecho evaden la
prdctica de diligencias, importantes incluso, las comisionan a emplea-
dos subalternos del juzgado, a comisariocs e intendentes de Policia, que

por falta de conocimiento, experiencia o mucho trabajo, no lo practican

con la debida importancia y valor debidos.

9.6. La materia que trata scbre la legislacidon hacendaria, no es

muy adecuada ni completa, los vacios y deficiencias legales

imposibilitan realizar un verdadero control, especialmetne el facultado
a la Contraloria General del Estado, que cubra incluso con aquellas de-

fraudaciones fiscales "a gran escala y de alto nivel”, ya que perjui-
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cios ingentes al eraric nacional, son consumados y jamds sancionados a
causa de la coima, las comisiones, los sobreprecios y los sobornos, pro
ducto de la insuficiencia de procedimientos idoneos de las leyes vigen-

tes.

Los vacios legales mencionados han causado un problema de extrema leni-
dad e impunidad, pues los pagos de estas actividades ilicitas, por su
misma naturalesa y obvias razones, se desarrollan al margen del cumpli-
miento de las formalidades legales. Para llevar a cabo dichos pagos no
se extiende ni se acepta documento alguno que comprometa la consumacidn
del delito; tampoco se utilizan los cheques, ni se deja ninguna pista o
evidencia que posibilite la obtencién de pruebas documentales del come-

timiento de este tipo de actos dolosos.

10. RECOMENDACIONES

Frente a las conclusiones establecidas, me permito recomendar lo

siguiente:

10.1. Requerir del Congreso Nacional, la aprobacién y expedicidn
de la Ley de Contratacidn Publica, la Ley sobre el enrique-
eimiento ilicito y la Ley del Consumidor; asi como las reformas a la
Ley Organica de la Funcidn Judicial, que posibilite la creacién de la
Policta Judicial, la Escuela de la Judicatura y se institucionalice la
Carrera Judicial, todas ellas, tendientes a la debida administracidn pu

blica y de la justicia, respectivamente.

10.2. Establecer un sistema de seguimiento de las responsabilida-

des establecidas por la Contraloria General del Estado, efi

caz, eficiente y efectivo,dentro del cual se considere una coordinacidn
interinstitucional con las entidades y organismos a los cuales recurre

para el efecto.

10.3. Mejorar los mecanismos de control y de manejo de los recur-

sos pitblicos, y ecastigar conel manimo rigor de la Leu su de



rroche y apropiacidn indebida. Bien podria comsiderarse la posibiiid&d

de crear juzsgados y tribunales especiales que pudieran estar subordina-
dos a la Contraloria General del Estado, a los que se les dotaria, ade-
mis, de la Poliefa Judicial, del correspondiente equipamiento: labora-
torios grafoldgicos, grafotéenicos, ete., y en general, de todo cuanto

se relacione a pericias en materia penal y por supuesto se lleve a efec
to lo dispuesto por la Ley, la obligatoriedad de acudir o requerir del
Instituto de Criminologia, el correspondiente informe referente al estu
dio de la personalidad del delincuente o indiciado, tnica manera de ga-
rantizar en cierto modo, una pena conforme a las reglas de la equidad y

de la justicia.

10.4. 8in cuestionar de modo alguno el principio de derecho que
establece que todo eciudadano se presume inocente, mientras
no se pruebe lo contrario, y en vista del giro empresarial y de las
grandes inversiones fiscales operadas por la evolucign de las activida-
des del estado moderno y de los nuevos métodos de defraudacidm, es im-
prescindible considerar las circunstancias que rodean a log hechos de-
lictuosos: la coima, las comisiones, los sopreprecios, los sobornos, a
fin de que la carga de la prueba, se traslade a aquellos funcionarios pid
blicos que, por signos de riquesa ilicita u otros indicios, den lugar a
la presuncidn de actos delictivos. En tal eventualidad, ellos deberian

descargar sus responsabilidades ante el Organismo Superior de Control,

En otras palabras, la tarea probatoria debe recaer en el funcionario pi
blico investigado, y no a la inversa, a la Contraloria General u orga-
nismo correspondiente.

Para el efecto, las nuevas facultades que aswmiria el Organismo Supe-

rior de Control serian:

- Cambio de la responsabilidad probatoria a cargo de los funcionarios
piblicos que, por signos de riqueza ilicita, den lugar a la presun-

eipn del cometimiento de actos dolosos.

- Bloqueo de cuentas bancarias y el andlisis de las mismas, pertene-

cientes a los funcionarios a quienes se les presume responsahles del
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cometimiento de actos ilicitos o dolosos.

- Atribucidn para exigir pruebas documentales de la fuente del aumen
to de la riqueza de la sociedad conyugal y de los parientes hasta el se

gundo grado de afinidad y cuarto de consanguineidad.
- Acceso a la contabilidad de terceros comprometidos.
- Facultad del organismo para solicitar el arraigo y confiscacidn de

bienes a base de la determinacign de responsabilidad civil, sin

perjutcio de la accién penal correspondiente.
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