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RESUMEN

El Estado ecuatoriano por medio de la Contraloria General del Estado, examina
el cumplimiento de la consecucion de los fines institucionales de las entidades
y organismos publicos; a su vez, verifica que los recursos publicos que se
encuentran a cargo de dichas entidades y organismos, asi como de las

personas juridicas de derecho privado, sean utilizados adecuadamente.

El mencionado Organismo de Control a fin de examinar la utilizacion de
recursos publicos realiza acciones de control a todas las entidades y
organismos del sector publico y a aquellas personas juridicas de derecho
privado que manejan recursos publicos; y, en base a los resultados que se
desprendan de las acciones de control, se determinan responsabilidades civiles

culposas, entre otras, cuando fuese necesario.

Las responsabilidades civiles culposas se producen cuando un funcionario
publico o una persona natural o juridica encargada de administrar recursos
publicos, por accion u omision mal utilizan dichos recursos, produciendo un

perjuicio econdmico en contra del Estado.

Cuando los administrados son citados con la resolucion de responsabilidad civil
culposa, estos pueden impugnar dicha resolucion en sede administrativa,
presentando los justificativos correspondientes ante la autoridad que emitio la
misma. Cabe sefalar que, el recurso mediante el cual procede la impugnacion
en sede administrativa es el recurso de revisidn que se encuentra determinado

en la Ley Organica de la Contraloria General Estado.

Cuando se ha presentado el recurso de revision por parte de los administrados,
la Contraloria General del Estado se encuentra obligada a revisar el contenido
de su resolucién tomando en consideracion los justificativos interpuestos,
debiendo emitir una nueva resolucidon que confirme o desvanezca total o

parcialmente la resolucion original.
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En la actualidad la Contraloria General del Estado no cuenta con personal
suficiente y capacitado en derecho dentro de las unidades de control, las
cuales estan facultadas para realizar la predeterminacion de responsabilidades
civiles culposas, lo que produce que se determinen responsabilidades civiles
culposas sin una debida fundamentacion, por lo que, posteriormente son
impugnadas por los administrados y muchas veces desvanecidas, produciendo

que el trabajo del Organismo de Control no surta electo.
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ABSTRACT

The Ecuadorian State, through the Comptroller General of the State, examines
that execution and achievement of the institutional goals of the organizations
and agencies be met. Similarly, it verifies that public resources that are in
charge of these institutions and bodies, as well as legal persons of private law,

are to be used properly.

This Control Agency, in order to inspect the use of public resources, takes
actions to control all public sector institutions and bodies, and legal persons of
private law to manage public resources. When necessary, culpable liabilities are

determined based on the results that emerge from control actions.

Liabilities are declared culpable when a public official, a person, or entity
responsible for managing public resources, by act or omission wrongly uses

those resources, resulting in a financial loss against the State.

Anytime the administered are notified about the resolution of culpable liability,
they can impugn that decision in administrative headquarters, presenting

relevant evidence to the authority that issued it.

When the appeal is presented, the Comptroller General of the State is required
to review the content of its resolution taking into consideration the evidence
filed, and shall issue a new resolution to fully or partially confirm or dispel the

original resolution.

Currently, the Comptroller General of the State does not have sufficient staff
trained in law within the control units, which are entitled to predetermine
culpable liabilities. Consequently, this results into determining liabilities without
a proper foundation, which are later impugned by the administration and often

dispelled. Clearly, this causes the Control Organism’s work to have no effect.
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INTRODUCCION

El andlisis de la impugnacion en sede administrativa de las responsabilidades
civiles culposas determinadas por la Contraloria General del Estado, se basara
en el los principios y normas del Derecho Administrativo, como disciplina que
se encarga de la regulacion de las administraciones publicas, asi como también

de los Organismos de Control.

El presente andlisis recopilard varias normas juridicas de la legislaciéon
ecuatoriana, a su vez criterios de reconocidos doctrinarios del Derecho
Administrativo que enriquecerdn el estudio de la determinacion de

responsabilidades por parte del Estado.

En ejercicio del poder publico, el Estado ecuatoriano, a través de sus
Organismos de Control, examina el cumplimiento de la consecucién de los
fines institucionales de las entidades y personas juridicas del sector publico;
adicionalmente, verifica que los recursos publicos entregados a ellas, asi como
a las personas juridicas de derecho privado, sean utilizados adecuadamente,

con la finalidad de evitar que se perjudique al arca fiscal.

En el Ecuador, el ejercicio del control del manejo de los recursos publicos, lo
realiza la Contraloria General del Estado, segun prevé la Constitucion de la
Republica y la Ley Orgéanica de dicho Organismo de Control. También ejercen
competencia en este ambito las Auditorias Internas de las entidades e
instituciones del sector publico, cuyos titulares son designados por la propia

Contraloria General del Estado.

La Contraloria General del Estado para ejercer su facultad contralora, realiza
auditorias gubernamentales, examenes especiales y otras acciones de control
a todas las entidades y organismos del sector publico, asi como a aquellas
personas juridicas de derecho privado que manejan recursos publicos; y, en

base a los resultados que se desprendan de las acciones de control, se



determinan responsabilidades en contra de los administrados (servidores
publicos o personas naturales o juridicas de derecho privado) que, por su
accion u omision hayan producido perjuicios econdmicos al Estado o hayan

inobservado normas juridicas.

En cuando a las responsabilidades que la Contraloria General del Estado se
encuentra facultada para determinar, pueden ser de orden administrativo, civil
culposa e indicios de responsabilidad penal. El presente trabajo analizara lo
concerniente a la impugnacion en sede administrativa, de las responsabilidades

civiles culposas.

La determinacion de responsabilidades civiles culposas, segun se demostrara
en el presente trabajo, es una facultad privativa de la Contraloria General del
Estado, la cual se configura cuando un funcionario publico o una persona
natural o juridica encargada de administrar recursos publicos, por accion u
omisién mal utiliza dichos recursos, produciendo un perjuicio econémico en

contra del Estado, en cuyo caso es exigida a reparar el dafio ocasionado.

Conforme al andlisis de la normativa juridica aplicable a la determinacién de las
responsabilidades civiles culposas determinadas por el Organismo de Control,
asi como de la doctrina relacionada con esa materia, se demostrara que dichas
responsabilidades son susceptibles de impugnacion en sede administrativa por
parte de los administrados, mediante la presentacion de pruebas vy
documentacion que certifiquen lo actuado; y, en su defecto, a través del

recurso de revision.

Una vez analizadas las pruebas y documentos presentados por los
administrados a la Contraloria General del Estado, este Organismo emite una
resolucién debidamente motivada, por medio de la cual se desvanecen total o
parcialmente las responsabilidades civiles culposas (glosas predeterminadas)

0, se confirman o ratifican.



Si la resolucion del Organismo de Control ratifica total o parcialmente las
responsabilidades civiles culposas o glosas, el administrado puede interponer
el recurso de revision que se encuentra previsto en la Ley Organica de la
Contraloria General del Estado, recurso a través de cuya sustanciacion los
presuntos responsables presentan sus alegaciones y pruebas para que se
realice un nuevo andlisis de la predeterminacion y se adopte una resolucion

definitiva en sede administrativa.

A partir de lo mencionado en los parrafos que anteceden, se realizara una
investigacion puntual para determinar si las resoluciones que son emitidas por
la administracion publica responden a las garantias y derechos constitucionales
y legales de los administrados; adicionalmente, se analizara si las resoluciones
emitidas por la Contraloria General del Estado, en relacion a la determinacion
de responsabilidades civiles culposas, contienen una debida motivacion, en la

cual se hayan observado todos los fundamentos de hecho y de derecho.

Finalmente, se demostrara que en la actualidad el trabajo de la CGE resulta
frecuentemente infructuoso por la falta de sustento tanto técnico como juridico,
en cuanto a la predeterminacion de responsabilidades civiles culposas o
glosas, lo que posteriormente ocasiona que se emitan resoluciones carentes de
motivacion, que son impugnadas por los administrados, y que al ser
desvanecidas producen que el Organismo de Control no recupere los valores
observados, causando un perjuicio economico al Estado en cuanto a la

recaudacion de recursos publicos.



CAPITULO |

ORGANISMOS DEL CONTROL

1.1. GENERALIDADES DE LOS ORGANISMOS DE CONTROL

1.1.1. Evolucion y funciones de los organismos de control en

Latinoamérica

En Latinoamérica los organismos de control nacen tras la llamada “Mision
Kemmerer” entre 1919 y 1931, liderada por el economista estadounidense
Edwin Walter Kemmerer, quien propuso la remodelacion de los sistemas

monetarios, bancarios y fiscales (Santos, 2005).

Edwin Walter Kemmerer fue contratado como asesor financiero y econémico en
paises como Bolivia, Chile, Colombia, Ecuador, Guatemala, México y Perq, a

fin de consolidar una estabilidad monetaria en la regién.

La asesoria brindada por Kemmerer fue conocida como “Misién Kemmerer”, y
logr6 grandes avances en materia de hacienda publica, contabilidad
gubernamental, presupuestos y sistema financiero en los paises donde se la
empled; ademas, propuso la creacion de organismos que regulen y controlen
los sistemas monetarios, bancarios y fiscales de los Estados. (Fil & Proper

consulting).

El principal propdsito de la Misibn Kemmerer consistié en que, por medio de las
leyes y organismos de control que se crearen, se corrija las deficiencias
administrativas en el manejo de las finanzas, implementando un nuevo disefio
econdémico, con la finalidad de estar a la par con los paises desarrollados del

continente y de todo el mundo.



A continuacion, una resefia de las entidades que se crearon tras la “Misién

Kemmerer” en Latinoamérica:

e Banco Central de Bolivia.
e Superintendencia de Bancos.
BOLIVIA —

e Contraloria General de la Republica de

Bolivia.

[

\

e Banco Central de Chile.

e Superintendencia de Bancos.

CHILE —

e Contraloria General de la Republica de

Chile.
\
e Banco de la Republica de Colombia.
COLOMBIA e Contraloria General de la Republica de
Colombia.
_—
e Banco Central del Ecuador.
< e Superintendencia de  Bancos  del
ECUADOR
Ecuador.
e Contraloria General de la Republica del
\

Ecuador.

GUATEMALA e Banco Central de Guatemala.



e Banco Central de Reserva del Pera.

PERU e Superintendencia de Banca del Peru.

En sintesis, en Latinoamérica el origen de los Organismos de Control se
remonta a los afios 1919 y 1931 cuando varios paises contrataron a Edwin
Walter Kemmerer, quien por medio de su asesoramiento brindé avanzadas
propuestas en materia monetaria, bancaria y fiscal, mismas que fueron pilares
fundamentales para la implementacion de leyes que crearon a los Organismos
de Control, que hasta la actualidad se encuentran encargados de examinar y
controlar los erarios nacionales y determinar responsabilidades en caso del mal

uso de los mismos.

1.2. LA CONTRALORIA GENERAL DEL ESTADO

1.2.1. Creacion y evolucion de la Contraloria General del Estado en el

Ecuador

Para analizar la creacion y evoluciéon de la Contraloria General del Estado, es
necesario nuevamente mencionar a la “Mision Kemmerer’ referida en el
subcapitulo anterior, la cual llegd al Ecuador en el afio de 1926, para asesorar

en la administracion del Presidente Isidro Ayora.

La “Misién Kemmerer” brindé una serie de propuestas de remodelacion de los
sistemas monetarios, bancarios y fiscales, a fin de disminuir el desorden y la
arbitrariedad en la gestion administrativa y econdmica del Ecuador de ese

entonces, y lograr una mejor utilizacion de los recursos publicos del pais.

La propuesta de la “Misibn Kemmerer” consistia en corregir las deficiencias
administrativas en el manejo de las finanzas, bajo un nuevo disefio econémico
que pusiera a Ecuador a la altura de paises mas avanzados a nivel mundial (Fil

& Proper consulting).



En cumplimiento a las observaciones realizadas por la “Misidon Kemmerer” a la
administracion publica del Ecuador de aquel entonces, se expidid la Ley
Organica de Hacienda, publicada en el Registro Oficial No. 488 de 16 de
noviembre de 1927, mediante la cual se cred la Contraloria General de la
Nacion, como departamento independiente del Gobierno; y, con el objeto de
realizar la contabilidad e intervencidn fiscal de las Entidades pertenecientes al

Estado Ecuatoriano.

El articulo 217 ubicado en el Titulo VII, Seccion Segunda, “Funciones y
Facultades de la Contraloria”, de la Ley Organica de Hacienda, determiné que
la Contraloria sea la oficina central de contabilidad y fiscalizacion de la
Hacienda Publica, y le atribuyd competencias para asegurar la estricta

ejecucion del presupuesto de ingresos y egresos del Estado.

En 1967 se expidi6 una nueva Constitucion del Ecuador, en la cual a la
Contraloria se le asigndé nuevas funciones, entre ellas, la de fiscalizacion;
cambiandose a su vez la denominacion de “Contraloria General de la Nacién”
por “Contraloria General del Estado”, nombre que lleva dicho Organismo de

Control hasta la actualidad.

Posteriormente, en el afio de 1977 se expidi6 la Ley Organica de
Administracion Financiera y Control (LOAFYC), que se publicé en el Registro
Oficial No. 337 de 16 de mayo de 1977, misma que derogo a la Ley Organica
de Hacienda, y determind una nueva estructura y funcionamiento de la

Contraloria General del Estado.

La Ley Orgéanica de Administracion Financiera y Control (LOAFYC) expedida
en 1977, en cuanto a la Contraloria General del Estado, establecié un notable
cambio en cuanto a su objeto, ya que se transformé de un sistema de simple
control fiscal a un sistema de control gubernamental de recursos publicos, es
por dicha razon que la Contraloria pasé a ser un Organismo de Control

(www.contraloria.gob.ec).



http://www.contraloria.gob.ec/

De lo expuesto se desprende que, la Contraloria fue creada en el afio de 1927
por la Ley Organica de Hacienda, inicialmente con el objetivo de realizar
actividades de contabilidad e intervencion fiscal del Estado Ecuatoriano,
convirtiéndose luego de varios afios en un Organismo Superior de Control de
los recursos de las entidades del sector publico, calidad que mantiene hasta la

presente fecha.

1.2.2. Legislacion Ecuatoriana, competencias de la Contraloria General del
Estado

El articulo 211 de la Constitucion de la Republica del Ecuador (2008), sefiala
que la Contraloria General del Estado es “un organismo técnico encargado del
control de la utilizaciébn de los recursos estatales, y la consecucién de los
objetivos de las instituciones del Estado y de las personas juridicas de derecho

privado que dispongan de recursos publicos.”

De conformidad con el articulo 212 de la referida Carta Constitucional, son
funciones de la Contraloria General del Estado, ademas de las que determina

la ley, entre otras, las siguientes:

¢ “Dirigir el sistema de control administrativo que se compone de
auditoria interna, auditoria externa y del control interno de las
entidades del sector publico y de las entidades privadas que

dispongan de recursos publicos;

eDeterminar responsabilidades administrativas y civiles culposas
e indicios de responsabilidad penal, relacionadas con los aspectos y
gestiones sujetas a su control, sin perjuicio de las funciones que en
esta materia sean propias de la Fiscalia General del Estado; (el

resaltado me pertenece)

e Expedir la normativa para el cumplimiento de sus funciones;



e Asesorar a los 6rganos y entidades del Estado cuando se le solicite.”

Cabe mencionar que, conforme con lo dispuesto en el articulo 204 de la
Constitucion de la Republica del Ecuador, la Contraloria General del Estado
forma parte de la Funcion de Transparencia y Control Social como ente
promotor e impulsador del control de las entidades y organismos del sector

publico.

Por otra parte, segun dispone el articulo 29 de la Ley Orgénica de la
Contraloria General del Estado, este es un Organismo Técnico Superior de
Control, constituido como “una persona juridica de derecho publico, con
autonomia administrativa, presupuestaria y financiera, dirigida y representada

legalmente por el Contralor General.”

En concordancia con el articulo 212 de la Constitucion de la Republica del
Ecuador, previamente citado, el articulo 31 de la Ley Orgéanica de la Contraloria
General del Estado, prevé las funciones y atribuciones de dicho Organismo de

Control, entre ellas, menciona las siguientes:

e “Practicar auditoria externa, en cualquiera de sus clases o
modalidades, por si 0 mediante la utilizacion de compaiiias privadas

de auditoria, a todas las instituciones del Estado...;

e Examinar los ingresos publicos, provenientes de diferentes fuentes
de financiamiento, el control de ingresos no interferira en las
facultades reglamentaria, determinadora, resolutiva, sancionadora,
recaudadora y otras propias de la administracion tributaria;

eExaminar los gastos, inversiones, utilizacion, administracion y

custodia de recursos publicos;

eExaminar y evaluar en términos de costo y tiempo, la legalidad,

economia, efectividad, eficacia y transparencia de la gestion publica;
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e Examinar y evaluar el sistema de control interno de cada una de las

instituciones sujetas a su control;

eEjercer la funcion fiscalizadora en las instituciones del Estado,
mediante la predeterminacion o glosa y la determinacion, para la
oportuna proteccion y seguridad de los recursos publicos”; y, demas
atribuciones sefialadas en la Constituciéon y la ley. (El resaltado me

pertenece).

De la normativa juridica citada se concluye que, por disposicion de la
Constitucion de la Republica del Ecuador, asi como de la Ley Organica de la
Contraloria General del Estado, el Organismo de Control en referencia, forma
parte de la Funcion de Transparencia y Control Social, cuya funcion principal es
controlar a las entidades y organismos publicos, a su vez, a las personas
juridicas de derecho privado que administren recursos del Estado, a fin de
verificar la consecucion de los objetivos de éstas y la eficaz utilizacion de
recursos publicos, correspondiéndole determinar responsabilidades cuando sea

el caso en base a los resultados de las acciones de control.

1.3. LA ADMINISTRACION CONTRALORA

Se entiende por administracidon contralora a aquella que se encarga de
controlar y de auditar los actos administrativos, mediante el analisis de
evidencias para determinar la legalidad de las operaciones de los organismos y

entidades publicas, asi como las de sus funcionarios.

Al respecto, Patricio Secaira Durango (2004, p. 96), menciona que la
administracién contralora “se caracteriza por cuando su control alcanza a la
actividad de dependencias u 6rganos ajenos a é€l; esto es, examina actos

ajenos realizados por otros 6rganos publicos.”
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La administracion controladora a través de sus acciones de control analizara el
manejo de los recursos publicos que han sido entregados a las entidades y
organismos estatales, asi como a las entidades de derecho privado, para la

consecucion de sus fines institucionales.

A su vez, la administracion controladora debe lograr un alto nivel de efectividad
en sus actividades a fin de que se consiga una generacion de riqguezas, mas no

pérdidas de recursos para el Estado.

1.4 RECURSOS PUBLICOS

1.4.1. Definicidn de recurso publico

“Son aquellas riquezas que devengan a favor del Estado para cumplir sus fines

y que en tal caracter ingresan en su tesoreria.” (Augusto, 2012, parr. 1).

“Los recursos publicos son las diversas formas de agrupar, ordenar y presentar
los recursos (ingresos) publicos, con la finalidad de realizar andlisis y
proyecciones de tipo econémico y financiero que se requiere en un periodo
determinado.” OCEPRE. (s.f.).

Segun menciona Nicolds Granja Galindo (1999) tanto la administracién del
Estado, asi como las demas administraciones institucionales publicas
“necesitan bienes para cumplir sus finalidades de servicio a la colectividad”.
Agrega, que los bienes “principalmente muebles e inmuebles, juntamente con
sus derechos subjetivos y los dineros provenientes de los impuestos
constituyen, pues, sus patrimonios publicos que garantizan directa o
indirectamente la atenciébn y conservacion de los servicios publicos en
sociedad.” (Galindo, 1999, p. 251).

Al respecto, cabe sefialar que los recursos publicos no deben limitarse a

asegurar la cobertura de los gastos inevitables de la administracién publica,
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sino que es uno de los medios de que se vale el Estado para llevar a cabo su
intervencién en la vida general de la Nacion (Augusto, 2012, parr. 3).

Por lo que, recurso publico es todo aquel patrimonio que pertenece al Estado y

gue se encuentra administrado por sus entidades y organismos.

1.4.2. Los recursos publicos segun la legislacion ecuatoriana

A fin de analizar el presente subcapitulo, cabe sefalar la definicion de bienes
nacionales expuesto por el articulo 604 del Cédigo Civil ecuatoriano, el cual
menciona que: “se llaman bienes nacionales aquellos cuyo dominio pertenece
a la nacién”. Agrega, el inciso tercero del referido articulo, que los bienes
nacionales cuyo uso no pertenece generalmente a los habitantes se llaman

bienes del Estado o bienes fiscales.

La Ley Organica de la Contraloria General del Estado, con relacion a los
recursos publicos en su articulo 3, prevé que son “todos los bienes, fondos,
titulos, acciones, participaciones, activos, rentas, utilidades, excedentes,
subvenciones y todos los derechos que pertenecen al Estado y a sus

instituciones” sin importar de donde provengan.

Adicionalmente, la mencionada Ley Orgénica, determina que los recursos
publicos no pierden su calidad de tales por ser administrados por
corporaciones, fundaciones, sociedades civiles, compariias mercantiles y otras
entidades de derecho privado.

Por otro lado, el articulo 76 del Cdédigo Organico de Planificacion y Finanzas
Pulblicas, prescribe que se entienden por recursos publicos aquellos definidos
en el Art. 3 de la Ley de la Contraloria General del Estado, que fue citado

anteriormente.

Para definir el alcance de los recursos publicos se debe considerar ademas el

Reglamento de la Ley Organica de la Contraloria General del Estado y el



13

Reglamento General Sustitutivo de Bienes del Sector Pudblico, que

respectivamente disponen lo siguiente:

“Art. 2.- Recursos publicos.- Los recursos privados que, por
disposicion del inciso segundo del articulo 3 de la Ley Orgénica de la
Contraloria General del Estado, se reputan recursos publicos,
tendran esta calidad exclusivamente para los fines previstos en
dicha ley; consecuentemente, tal consideracién no tendra efectos

fuera del ambito regulado por ella.”

“Art. 4.- De los bienes.- Cada entidad u organismo llevara el registro
contable de sus bienes de conformidad a las disposiciones sobre la

materia expedidas por el Ministerio de Economia y Finanzas.”

De lo expuesto se observa que, la legislacion ecuatoriana considera recursos
publicos a todos aquellos bienes que pertenecen al Estado y a sus instituciones
sin importar su origen, quedando éstas obligadas a llevar un registro contable
de todos los bienes que se encuentran bajo su custodia.

1.5. SISTEMA DE CONTROL DE LOS RECURSOS PUBLICOS

1.5.1 Legislacion ecuatoriana

De conformidad con el articulo 53 de la Constitucion de la Republica del
Ecuador “todas las empresas, instituciones y organismos que presten servicios
publicos deberan incorporar sistemas de medicion de satisfaccion de las

personas usuarias y consumidoras...”.

En concordancia con la citada disposicion constitucional, el articulo 5 de la Ley
Organica de la Contraloria General del Estado determina que “las instituciones
del Estado, sus dignatarios, autoridades, funcionarios y demas servidores,

actuaran dentro del Sistema de Control, Fiscalizacion y Auditoria del Estado...”.
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Afiade el mencionado articulo que, “los dignatarios, autoridades, funcionarios y
servidores publicos, sin excepcion, deberan responsabilizarse y rendir cuentas
respecto del ejercicio de sus atribuciones, de la utilizacion de los recursos
publicos puestos a su disposicion, asi como de los resultados obtenidos de su

empleo...”.

El articulo 6 ibidem, establece que la ejecucion del Sistema de Control,
Fiscalizacion y Auditoria del Estado se realizara por medio del control interno
gue es de responsabilidad administrativa de cada una de las instituciones del
Estado.

Por otra parte, el articulo 7 de la citada Ley Orgéanica, faculta a la Contraloria
General del Estado para normar el funcionamiento del sistema de control
interno, a través de normas de control, politicas de auditoria gubernamental,
reglamentos y demas instrumentos que estimare necesarios emitir a fin de que

las instituciones publicas establezcan su propio control.

Al respecto, Patricio Secaira Durango (2004, p. 134), menciona que:

“El control es la fase que realiza la comprobacion por medio de
procedimientos técnicos, adecuados a cada caso, determina el
grado de cumplimiento de la ley y de la técnica usada para cada una

de las fases o subfases del accionar administrativo.’

De lo manifestado se observa que todas las entidades y organismos publicos
deberan actuar dentro de un sistema de control que estard a cargo de la
Contraloria General del Estado, Organismo que se encuentra facultado para
examinar el manejo de recursos publicos, asi como verificar el cumplimiento de
las obligaciones inherentes a los servidores publicos, y para el efecto expedira
las normas de auditoria que considere necesarias, a fin de establecer un similar

mecanismo de control para todas las entidades examinadas.
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CAPITULO I

ACCIONES DE CONTROL

2.1 DE LA AUDITORIA

2.1.1. Auditoria interna

La Contraloria General del Estado segun lo dispuesto en el articulo 14 de la
Ley Organica de la Contraloria General del Estado, crea o suprime las

auditorias internas en las instituciones del Estado.

El personal auditor, es nombrado, removido o trasladado por el Contralor
General del Estado y las maximas autoridades de las Unidades de Auditoria
Interna, son de libre designacion y remocion por parte del Contralor General del
Estado.

Los auditores internos ejecutan auditorias y examenes especiales, de
conformidad con lo establecido en la Orgénica de la Contraloria General del
Estado.

En relacion con las responsabilidades civiles culposas que se desprendan de
los informes elaborados por las auditorias internas, previo a su determinacion
la Contraloria General del Estado, examina el cumplimiento de los preceptos
legales y de las normas de auditoria y procede a la determinacion con la
debida motivacion, sustentandose en los fundamentos de hecho y de derecho,
segun lo dispuesto en el articulo 39 de la Ley Organica de la Contraloria

General del Estado.
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2.1.2 Auditoria gubernamental

La Ley Organica de la Contraloria General del Estado, en el articulo 18 define a
la auditoria como: “un sistema integrado de asesoria, asistencia y prevencion
de riesgos que incluye el examen y evaluacion criticos de las acciones y obras

de los administradores de los recursos publicos.”

En concordancia con la citada norma, el Acuerdo No. 012-CG-2003 (Manual de
Auditoria Gubernamental, 2003) reformado por el Acuerdo No. 10, publicado en
el Registro Oficial No. 355 de 9 de junio de 2008, define a la auditoria
gubernamental como:

“...el examen objetivo, sistematico, independiente, constructivo y
selectivo de evidencias, efectuadas a la gestidon institucional en el
manejo de los recursos publicos, con el objeto de determinar la
razonabilidad de la informacién, el grado de cumplimiento de los
objetivos y metas asi como respecto de la adquisicién, proteccién y
empleo de los recursos humanos, materiales, financieros,
tecnoldgicos, ecoldgicos y de tiempo vy, si estos, fueron administrados

con eficiencia, efectividad, economia, eficacia y transparencia”.

Patricio Martinez (2008), reconocido doctrinario, se refiere a la auditoria
gubernamental, como “Auditoria financiera u operacional practicada a una

dependencia o institucion a cargo del gobierno”.

Por lo que, la auditoria constituye un procedimiento de control efectuado por la
Contraloria General del Estado, a través del cual se recopilan evidencias de la
gestion realizada por servidores publicos, a fin de ser analizadas
minuciosamente y determinar si se ha llevado a cabalidad la consecuciéon de
los fines institucionales de los organismos y entidades del sector publico, y

verificar la correcta utilizacion de los recursos publicos.
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2.1.3. Objetivos de la Auditoria Gubernamental

Como se menciono en el subcapitulo que antecede, la auditoria gubernamental
examina la gestion institucional de los organismos y entidades del sector
publico; y, en cuanto a su objetivo general, el Acuerdo No. 012-CG-2003
(Manual de Auditoria Gubernamental, 2003), reformado por el Acuerdo No. 10,
publicado en el Registro Oficial No. 355 de 9 de junio de 2008, establece lo

siguiente:

“El examinar las actividades operativas, administrativas, financieras y
ecologicas de un ente, de una unidad, de un programa o de una
actividad, para establecer el grado en que sus servidores cumplen con
sus atribuciones y deberes, administran y utilizan los recursos en
forma eficiente, efectiva y eficaz, logran las metas y objetivos
propuestos; y, si la informacion que producen es oportuna, (util,

correcta, confiable y adecuada”.

El Acuerdo No. 012-CG-2003 (Manual de Auditoria Gubernamental, 2003),
reformado por el Acuerdo No. 10, publicado en el Registro Oficial No. 355 de 9
de junio de 2008, determina los siguientes objetivos especificos, para la

auditoria gubernamental:

a. “Evaluar la eficiencia, efectividad, economia y eficacia en el
manejo de los recursos humanos, materiales, financieros,

tecnoldgicos, ecoldgicos y de tiempo;

b. Evaluar el cumplimiento de las metas y objetivos establecidos
para la prestacién de servicios o la producciéon de bienes, por los
entes y organismos de la administracion publica y de las entidades

privadas, que controla la Contraloria, e identificar y de ser posible
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cuantificar el impacto en la comunidad de las operaciones

examinadas;

C. Dictaminar la razonabilidad de las cifras que constan en los
estados de: Situacibn Financiera, Resultados, Ejecucion
Presupuestaria, Flujo del Efectivo y Ejecucion del Programa Periodico
de Caja, de conformidad con los principios de contabilidad
generalmente aceptados, las normas ecuatorianas de contabilidad v,

en general, la normativa de contabilidad gubernamental vigente;

d. Ejercer con eficiencia el control sobre los ingresos y gastos
publicos;
e. Verificar el  cumplimiento de las  disposiciones

constitucionales, legales, reglamentarias y normativas aplicables en la
ejecucion de las actividades desarrolladas por los entes publicos y

privados que controla la Contraloria General del Estado;

f.Propiciar el desarrollo de sistemas de informacion, de los entes
publicos y privados que controla la Contraloria, como una herramienta

para la toma de decisiones y para la ejecucion de la auditoria;

g. Formular recomendaciones dirigidas a mejorar el control
interno, contribuir al fortalecimiento de la gestion institucional y

promover su eficiencia operativa y de apoyo.”

De lo mencionado se observa que, el objetivo de la auditoria gubernamental es
examinar y evaluar la eficiencia y efectividad en el manejo de los recursos
publicos, asi como el nivel de cumplimiento de deberes y atribuciones de los
servidores publicos en cuanto al ejercicio de sus funciones y a la consecucion

de los fines institucionales, correspondiéndole formular recomendaciones
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dirigidas a mejorar la gestion institucional de los organismos y entidades del

sector publico.

2.1.4. Modalidades de auditoria gubernamental

Las modalidades de la auditoria gubernamental se encuentran contempladas
en el Art. 18 y siguientes de la Ley Orgéanica de la Contraloria General del

Estado y son las siguientes:

o Examen especial.- por medio de éste se verificara, estudiara y evaluara
aspectos especificos de las actividades relacionadas con la gestion financiera,
administrativa, operativa y medio ambiental de las entidades publicas, con
posterioridad a la ejecucion de las mismas, a través de las técnicas y

procedimientos de auditoria de acuerdo con la materia del examen.

o Auditoria financiera.- ésta se realizara a un periodo determinado, sobre
la realidad de las cifras presentadas en los estados financieros de una
institucion publica, programa o proyecto; concluira con la elaboracion de un
informe profesional de auditoria, en el que se incluiran las opiniones

correspondientes.

o Auditoria de gestion.- constituye la accion fiscalizadora de la
Contraloria General del Estado, dirigida a examinar y evaluar el control interno
y la gestion de las entidades publicas, asi como el desempefio de las mismas,
con el fin de determinar si dicho desempefio o ejecucion, se esta realizando, o
se ha realizado, de acuerdo a principios y criterios de economia, efectividad y

eficiencia.

o Auditoria de aspectos ambientales.- dirigida a examinar los
procedimientos de realizacion y aprobacion de los estudios y evaluaciones de

impacto ambiental.
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o Auditoria de obras publicas o de ingenieria.- éste tipo de auditoria se
realizard con la finalidad de controlar la administracion de las obras en
construccion, asi como la gestion de los contratistas y el manejo de la
contratacion publica; a su vez, se verificara el acatamiento de la Ley Organica
del Sistema Nacional de Contratacion Publica y otras normas aplicables a cada

caso.

2.1.5. Procedimiento de la auditoria gubernamental

Para poder efectuar una auditoria gubernamental la Contraloria General del
Estado ha expedido el Acuerdo No. 012-CG-2003 (Manual de Auditoria
Gubernamental, 2003), reformado por el Acuerdo No. 10, publicado en el
Registro Oficial No. 355 de 9 de junio de 2008, segun el cual el proceso de la
auditoria gubernamental se encuentra fraccionado en tres fases, que son las

siguientes:

1. Planificaciéon de la Auditoria.-

En esta fase se elabora una estrategia de trabajo cuya finalidad es orientar a
los auditores de la Contraloria General del Estado sobre la naturaleza y
alcance de los procedimientos de auditoria que deben ser aplicados respecto al

tema puntual a analizarse.

El Acuerdo No. 012-CG-2003 (Manual de Auditoria Gubernamental, 2003),
reformado por el Acuerdo No. 10,menciona que esta fase “se fundamenta en la
planificacion anual de control de las entidades y a su vez comprende la
Planificacion Preliminar, que consiste en la obtencidon o actualizacién de la
informacion de la entidad mediante la revision de archivos, reconocimiento de
las instalaciones y entrevistas con funcionarios responsables de las
operaciones”, proceso que se realiza con el fin de identificar la situacion actual
de las entidades y obtener el apoyo y facilidades para la ejecucién de la

auditoria por parte de la Contraloria General del Estrado.
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A su vez, de conformidad con el articulo 90 de la Ley Orgénica de la
Contraloria General del Estado, previo al inicio de la auditoria gubernamental
se debera realizar una “notificacion inicial” en la cual se comunica a las
autoridades, funcionarios, servidores, ex servidores y demas personas

vinculadas con el examen del inicio de la misma.

2. Ejecucion del Trabajo

Esta fase se encuentra dirigida a que el auditor aplique los procedimientos de
auditoria determinados en normas y reglamentos de auditoria y desarrolle
completamente los hallazgos significativos relacionados con las areas
consideradas como criticas, fundamentando las condiciones, criterio, efecto y

causa que motivaron cada desviacion o problema identificado.

El Acuerdo No. 012-CG-2003 (Manual de Auditoria Gubernamental, 2003),
reformado por el Acuerdo No. 10, prevé que “todos los hallazgos desarrollados
por el auditor, estaran respaldados en papeles de trabajo en donde se concreta
la evidencia suficiente, pertinente, competente y adecuada, que respalda la

opinién y el informe y que pueda ser sustentada en juicio.”

3. Comunicacion de Resultados

Segun se encuentra previsto en el articulo 90 de la Ley Orgéanica de la
Contraloria General del Estado, en el “transcurso del examen los auditores
gubernamentales mantendran comunicacion con los servidores de la entidad,
organismo o0 empresa del sector publico auditada y deméas personas

relacionadas con las actividades examinadas.”

En concordancia con la norma legal antes citada, el Acuerdo No. 012-CG-
2003 (Manual de Auditoria Gubernamental, 2003), reformado por el
Acuerdo No. 10, publicado en el Registro Oficial No. 355 de 9 de junio de
2008, establece que:
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es de fundamental importancia que el auditor mantenga una
comunicacién continua y constante con los funcionarios y empleados
relacionados con el examen, con el proposito de mantenerles
informados sobre las deficiencias y desviaciones detectadas a fin de
que en forma oportuna se presente los justificativos o se tomen las

acciones correctivas pertinentes”.

De las previsiones citadas en los parrafos precedentes se observa que, para
poder iniciar una auditoria gubernamental es indispensable que exista una
planificacion previa, con la finalidad de establecer una estrategia de trabajo
para los auditores de la Contraloria, quienes en el transcurso de la auditoria
gubernamental o examen especial, deberan comunicarse constantemente con
los examinados, con el propésito de garantizar el derecho de defensa (En
nuestro ordenamiento juridico, la Constitucion de la Republica garantiza el
ejercicio del derecho a la defensa en los términos que prevé el Art. 76 numeral
7, literales a. al m. ) a aquellas personas vinculadas con el tema analizado,
permitiéndoles presentar los justificativos de su gestion a fin de ser evaluados
por los auditores antes de emitir los resultados de las acciones de control.

Finalmente, una vez realizada la labor de control se emitira la comunicacion de
resultados, la cual se encuentra dirigida a los funcionarios de la entidad
examinada, quienes deberan presentar la informacién escrita respecto a los

asuntos observados por los auditores.

Adicionalmente, esta fase comprende la redaccién y revision final del borrador
del informe, el cual debera ser elaborado en el transcurso de la auditoria o
examen, mismo que contiene los resultados finales y cuya lectura sera dirigida
a las autoridades, funcionarios y ex funcionarios vinculados con las
operaciones examinadas. El informe contendra los comentarios, conclusiones y

recomendaciones relativos a los hallazgos de auditoria.
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Cabe mencionar que, todas las etapas del procedimiento de auditoria
ejecutadas por los auditores de la Contraloria General del Estado, deben
realizarse observando las Normas Ecuatorianas de Auditoria Gubernamental,
emitidas mediante Acuerdo No. 019-CG-2002 de 5 de septiembre de 2002,
publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 6 de 10 de octubre de
2002.

2.1.6. Resultado de la auditoria gubernamental

Una vez concluida la auditoria gubernamental por parte de los funcionarios de
la Contraloria General del Estado, sus resultados constaran en los respectivos
informes, los cuales deberan ser tramitados de conformidad con lo establecido
por el Acuerdo No. 26-CG-2012 emitido el 26 de octubre de 2012 y publicado
en el Registro Oficial No. 827 de 9 de noviembre de 2012, reformado por el
Acuerdo No. 33, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 846 de 7
de diciembre de 2012, mediante el cual se expidi6 el Reglamento para la
elaboracién, tramite y aprobacion de informes de auditoria y/o examenes
especiales; predeterminacion y notificacion de responsabilidades, a cargo de
las unidades administrativas de control, unidades de auditoria interna y

compafias privadas de auditoria contratadas.

El Capitulo IV contiene la estructura y contenido de los oficios resumen e
individual de predeterminacion de responsabilidades, cuyo articulo 17 preve
gue a base de los resultados de la labor de control efectuada, las unidades que
la hubiesen ejecutado establecerdn y determinardn las responsabilidades
administrativas y civiles culposas, observando las disposiciones
pertinentes de los Reglamentos Sustitutivos de Responsabilidades.
(ANEXO 1 Formato del oficio individual de predeterminacién civil culposa-
Glosa)

Afade, el articulo 17 del Reglamento para la elaboracién y tramite de informes

de auditoria, que:
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“‘Una vez notificada la predeterminacion de las responsabilidades
administrativas y/o civiles culposas, por parte de la unidad
administrativa de control o la unidad de auditoria interna que realizo la
auditoria o el examen especial, concediendo a los sujetos de
responsabilidad el plazo respectivo para que las contesten, la unidad
de control o la Direccion de Auditorias Internas, remitira el expediente

a la Direccion de Responsabilidades, para el tramite respectivo.”

Luego, la Direccion de Responsabilidades de la Contraloria General del
Estado, de conformidad con las disposiciones de los Reglamentos
Sustitutivos de Responsabilidades y de Delegacion de Firmas para
Documentos Oficiales de la Contraloria General del Estado, sobre la base
de las responsabilidades formuladas por auditoria y con las pruebas de
descargo que hubiesen remitido los sujetos de la responsabilidad, en el plazo

gue confiere la ley, emitira la resolucién que corresponda.

De lo manifestado se desprende que, los resultados de las auditorias
gubernamentales seran procesados por los mismos funcionarios que
ejecutaron las acciones de control. De conformidad con el Art. 18 del
Reglamento para la elaboracion y tramite de informes de auditoria, las
responsabilidades que se desprendan de los resultados de las acciones de
control seran determinadas por los mismos auditores y, posteriormente, seran
revisadas por la Direccién de Responsabilidades de la Contraloria General del
Estado.

Este procedimiento fue modificado a través del Acuerdo No. 26-CG-2012
emitido el 26 de octubre de 2012 y publicado en el Registro Oficial No. 827 de 9
de noviembre de 2012, reformado por el Acuerdo No. 33, publicado en el
Suplemento del Registro Oficial No. 846 de 7 de diciembre de 2012, mediante
el cual se expidio el Reglamento para la elaboracion, tramite y aprobacion de
informes de auditoria y/o examenes especiales; predeterminacion y notificacion

de responsabilidades, a cargo de las unidades administrativas de control,
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unidades de auditoria interna y compafiias privadas de auditoria contratadas,
antes de su expedicion, la Direccion de Responsabilidades predeterminaba las
responsabilidades administrativas y civiles culposas y, ademas, luego de la
presentacion de descargos por parte de los administrados, la misma Direccién
emitia las resoluciones “definitivas” correspondientes. Actualmente, como
queda dicho, la Direccién de Responsabilidades tiene a su cargo solamente la
segunda fase; la primera ha sido confiada a las unidades de auditoria que
llevaron a cabo las acciones de control. Sefalar si esta medida fue acertada o
no dependera de resultados globales que podran ser evaluados en los

proximos afos.

Sin embargo, desde ya se puede mencionar que la actividad de predeterminar
responsabilidades administrativas y civiles culposas, si bien se basa en
resultados de auditoria, requiere de un nivel de analisis juridico especializado,
por lo que, las unidades de auditoria deberian contar con un equipo legal que

pueda satisfacer las nuevas exigencias.

2.2. La accion coactiva de la Contraloria General del Estado

“‘Dentro del ambito del que se ocupa el Derecho Administrativo y
especificamente en las relaciones que se generan entre la
Administraciéon y la Justicia, surge el denominado principio de
autotutela, que podriamos resumirlo como la potestad de la
Administracion Publica (lato sensu) de exigir por si misma la ejecuciéon
forzosa de los actos de ella emanados (actos administrativos), sin

recurrir a los érganos de la Funcion Judicial.” (Guerrero, 2004)

Si  como resultado de Ila auditoria gubernamental se establecen
responsabilidades y éstas son ejecutivas, la obligacion de los administrados
declarados responsables es satisfacer las sanciones impuestas o pagar las

indemnizaciones sefaladas.
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Si esto no sucede, la Contraloria General del Estado debera ejercer la
denominada “accién coactiva” prevista en el inciso quinto del articulo Art. 53 de
la Ley Organica de la Contraloria General del Estado, el cual determina que
una vez ejecutoriada la resolucidon administrativa, si no se efectuare el
reintegro, “la Contraloria General del Estado dispondra la emision del titulo de
crédito al organismo competente o lo hard por si misma segun lo dispuesto en

el articulo 57 de esta ley.”

En concordancia con la norma citada en el parrafo que precede, el articulo 57
de la Ley Organica en referencia, manifiesta que para la ejecucion de las
resoluciones ejecutoriadas expedidas por ese Organismo, que confirmen

responsabilidades civiles culposas, se procedera de la siguiente manera:

“1. La Contraloria General del Estado tendr4 competencia para emitir
titulos de crédito y recaudar, incluso mediante la jurisdiccion coactiva,
las obligaciones provenientes de las resoluciones ejecutoriadas
expedidas por el Contralor General, por efecto de la determinacién de
responsabilidad civil culposa, multas y 6rdenes de reintegro de pagos
indebidos con recursos publicos que establezcan obligaciones a favor
del Gobierno Central, asi como de las instituciones y empresas que

no tengan capacidad legal para ejercer coactiva;

2. Se enviard a las municipalidades, consejos provinciales y, en
general, a las instituciones del Estado que tuvieren capacidad legal
para ejercer la coactiva, copias certificadas de las resoluciones
ejecutoriadas que establezcan obligaciones a favor de estas
instituciones, para que se emita el titulo de crédito correspondiente y
procedan a su recaudacion, de acuerdo con las leyes y regulaciones

propias de la materia...”.

El antepenultimo inciso del citado articulo 57 de la indicada Ley, prevé que “El

ejercicio de la accidn coactiva por parte de la Contraloria General del Estado,
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se sujetard al Codigo Tributario y subsidiariamente, al Codigo de Procedimiento
Civil”.

Respecto del Art. 57 de la Ley Organica de la Contraloria, previamente citado,
el Dr. Francisco Guerrero Celi (2004, p. 5), en su publicacién “La accidn
coactiva de la Contraloria General del Estado” sefiala “Como vemos el Art. 57
de la Ley 2002-73 contiene basicamente un inciso introductorio, tres numerales
y seis incisos que complementan el marco normativo basico para el ejercicio de

la coactiva por parte de la Contraloria General del Estado.”

Anade ademas, el citado autor, que el ultimo numeral del Art. 57 “podria
inducirnos a concluir que la disposicion contenida en el numeral tercero, no es
mas que una ratificacion, innecesaria, de la atribucion prevista en el numeral

primero.” (Guerrero, 2004, p. 8)

Por otro lado, el Reglamento para el Ejercicio de la Accion Coactiva por parte
de la Contraloria General del Estado, en su articulo 1 prescribe los casos en los
cuales dicho Organismo de Control ejercerd accion coactiva, entre ellos,

menciona el siguiente:

“b) Para la recaudacion de las obligaciones derivadas de resoluciones
ejecutoriadas expedidas por el Contralor General, por efecto de la
determinacion de responsabilidad civil culposa, multas y o6rdenes de
reintegro a favor del Gobierno Central, asi como de las instituciones y

empresas que no tengan capacidad para ejercer la coactiva”.

De la normativa juridica y doctrina citada se desprende que, la Contraloria
General del Estado podra mediante accidn coactiva emitir titulos de crédito a
favor del Gobierno Central, asi como de las instituciones y empresas que no
tengan capacidad legal para ejercer coactiva, a fin de recaudar las obligaciones
derivadas de las resoluciones expedidas por dicho Organismo de Control, que

confirmen responsabilidades civiles culposas.
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CAPITULO 1l

LAS RESPONSABILIDADES

3.1. GENERALIDADES

3.1.1. Definicién de responsabilidad

Facio (1979) menciona que la palabra responsabilidad empez6 a utilizarse en

Francia con un sentido juridico por los filosofos y escritores del siglo XVIII

En lo que respecta a la etimologia del término responsabilidad, éste se
encuentra derivado del latin responsus y proviene del verbo responder que

implica constituirse en garante (Facio, 1979).

Para poder definir a la responsabilidad cabe enunciar a Guillermo Cabanellas
(1997), quien manifiesta que es la “Obligacion de reparar y satisfacer por uno
mismo, 0 en ocasiones especiales, por otro, la pérdida causada, el mal inferido

o el dafo originado.”

Jorge Enrique Ayala Caldas (2006, p. 2), expresa que la responsabilidad se
manifiesta en diferentes areas o actividades de los individuos, por lo que,
constituye la “obligacion de asumir las consecuencias por hechos, actos o
conductas de los hombres, puede darse en los diversos terrenos o esferas en

que se desarrolla el Derecho Objetivo.” (Ayala, 2006, p. 2).

En términos generales, la responsabilidad constituye la capacidad de las
personas de responder por las consecuencias de un acto realizado por si

mismo, obligandose a reparar el dafio causado.
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3.2. LA RESPONSABILIDAD DE LOS SERVIDORES PUBLICOS

Los servidores publicos incurren en responsabilidad cuando éstos por accién u
omisibn no cumplen a cabalidad sus funciones, deberes y obligaciones

asignadas con relacién a sus funciones encomendadas.

Varios tratadistas del derecho con relacion a la responsabilidad que recae

sobre un servidor publico, manifiestan que:

“Los servidores publicos que no cumplen debidamente sus
funciones, obligaciones y deberes incurren en responsabilidad
(...) que surgen de los diversos controles que se aplican sobre la
administracion publica, mas especificamente, sobre los servidores

publicos.” (Caldas, 2006, p. 2) (El resaltado me corresponde).

Agrega Jorge Enrigue Ayala Caldas (2006, p. 3), que a un mismo servidor
publico se le pueden derivar varias responsabilidades por acciéon u omisién en

Sus actos.

Patricio Secaira Durango (2004, p. 135),menciona que “La responsabilidad es
un freno impuesto por la ley al abuso y a la arbitrariedad que puede cometerse

en razén del ejercicio de un cargo publico.”

Con relacion a la responsabilidad civil de los funcionarios publicos, Cabanellas
la puntualiza como aquella que recae personalmente sobre ellos, en relacién a
su desempefio y sin que puedan alegar la absorcion caracteristica proveniente

de la responsabilidad administrativa (1997, p. 194).

Adicionalmente, segun menciona Cabanellas la exigibilidad de las
responsabilidades a los funcionarios publicos, atafie a todos los funcionarios
publicos del orden gubernativo, sin importar su rango, que en el ejercicio de su

cargo infrinjan, con actos u omisiones, algun precepto cuya observancia les
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haya sido reclamada por escrito. A su vez, manifiesta que la responsabilidad
civil en contra de servidores publicos implica la obligacion de resarcir los dafios
y perjuicios causados al reclamante por las infracciones legales sefaladas; v,
que igual responsabilidad es exigible a quienes ejerzan funciones en la
administracion municipal o provincial, sean designados por el gobierno, por el
ministerio de la ley o por eleccidon popular; pero esta obligacién no solo es
exigible por los actos u omisiones propios sino por los de aquellas personas de

quienes se debe responder (1997, p. 195).

De la doctrina mencionada se observa que, cuando los funcionarios publicos en
el desempefio de sus cargos incumplen con sus deberes y obligaciones,
incurren en responsabilidad, quedando estos obligados a resarcir los dafios

causados.

3.2.1. Legislacion ecuatoriana, analisis de las responsabilidades de los

servidores publicos

La Constitucion de la Republica del Ecuador (2008) en el articulo 233, prevé
que “ninguna servidora ni servidor publico estara exento de responsabilidades
por los actos realizados en el ejercicio de sus funciones, o por sus omisiones, y
seran responsables administrativa, civil y penalmente por el manejo y

administraciéon de fondos, bienes o recursos publicos.”

El Art. 229 de la referida Constitucién, sefiala que seran servidoras o servidores
publicos todas las personas que en cualquier forma o a cualquier titulo
trabajen, presten servicios o ejerzan un cargo, funcién o dignidad dentro del
sector publico. En concordancia con dicha norma, el Art. 4 de la LOSEP

contiene similar prevision.

El articulo Art. 151 de la Carta Fundamental, prescribe que:
“Las ministras y los ministros de Estado seran de libre nombramiento

y remocion por la Presidenta o Presidente de la Republica, y lo
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representardn en los asuntos propios del ministerio a su cargo. Seran
responsables politica, civil y penalmente por los actos y contratos que
realicen en el ejercicio de sus funciones, con independencia de la

responsabilidad civil subsidiaria del Estado.”

A su vez, el articulo 22 de la Ley Orgénica del Servicio Publico, LOSEP,
determina los deberes de los funcionarios publicos, previendo entre otros, los

siguientes:

“a) Respetar, cumplir y hacer cumplir la Constitucién de la Republica,
leyes, reglamentos y mas disposiciones expedidas de acuerdo con la

Ley;

b) Cumplir personalmente con las obligaciones de su puesto, con
solicitud, eficiencia, calidez, solidaridad y en funcién del bien colectivo,
con la diligencia que emplean generalmente en la administracién de

sus propias actividades;

... d) Cumplir y respetar las 6rdenes legitimas de los superiores
jerarquicos. El servidor publico podra negarse, por escrito, a acatar las
ordenes superiores que sean contrarias a la Constitucion de la

Republicay la Ley;

e) Velar por la economia y recursos del Estado y por la conservacion
de los documentos, utiles, equipos, muebles y bienes en general
confiados a su guarda, administracion o utilizacion de conformidad

con la ley y las normas secundarias;

... Cumplir en forma permanente, en el ejercicio de sus funciones, con
atencion debida al publico y asistirlo con la informacién oportuna y
pertinente, garantizando el derecho de la poblacion a servicios

publicos de 6ptima calidad...
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... h) Ejercer sus funciones con lealtad institucional, rectitud y buena
fe. Sus actos deberan ajustarse a los objetivos propios de la
institucion en la que se desempefie y administrar los recursos publicos
con apego a los principios de legalidad, eficacia, economia y

eficiencia, rindiendo cuentas de su gestioén...”.

Respecto a las responsabilidades de los servidores publicos la Ley Organica de
la Contraloria General del Estado, en su articulo 40, prescribe que ‘“las
autoridades, dignatarios, funcionarios y demas servidores de las instituciones
del Estado, actuaran con la diligencia y empefio que emplean generalmente en
la administracion de sus propios negocios Yy actividades, caso contrario

responderan, por sus acciones u omisiones...”.

La Ley Organica en referencia, sefiala en el articulo 41 que ningun servidor,
funcionario o empleado de las instituciones publicas, podra ser relevado de su
responsabilidad legal alegando el cumplimiento de dérdenes superiores, con
respecto al uso ilegal, incorrecto o impropio de los recursos publicos de los
cuales es responsable.

Anade, el citado articulo, que “los servidores publicos podran objetar por
escrito, las 6rdenes de sus superiores, expresando las razones para tal
objecion. Si el superior insistiere por escrito, las cumplirdn, pero la

responsabilidad recaera en el superior.”

En concordancia, con los parrafos precedentes el articulo 29 del Caédigo Civil

distingue tres clases de culpa, que son los siguientes:

“Culpa grave, negligencia grave, culpa lata, es la que consiste en no
manejar los negocios ajenos con aquel cuidado que aun las personas
negligentes y de poca prudencia suelen emplear en sus negocios

propios. Esta culpa, en materias civiles, equivale al dolo.”
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“Culpa leve, descuido leve, descuido ligero, es la falta de aquella
diligencia y cuidado que los hombres emplean ordinariamente en sus
negocios propios. Culpa o descuido, sin otra calificacion, significa
culpa o descuido leve. Esta especie de culpa se opone a la diligencia

o cuidado ordinario o mediano.”

“Culpa o descuido levisimo, es la falta de aquella esmerada diligencia
gue un hombre juicioso emplea en la administracion de sus negocios
importantes. Esta especie de culpa se opone a la suma diligencia o

cuidado.”

De lo expuesto, se desprende que los servidores publicos desde el momento
en el cual ocupan sus cargos asumen los deberes y las obligaciones
determinados en la Constitucion y la Ley, y su imcumplimiento daré lugar a la
determinacién de responsabilidades administrativas, civiles o penales,
dependiendo del tipo de infraccidén a la que hubiese incurrido. Las ministras y
los ministros de Estado pueden ademas ser objeto de responsibilidad politica
conforme manifiesta el articulo 151 de la Constitucion de la Republica,

previamente citado.

3.3. CLASIFICACION DE LAS RESPONSABILIDADES

Como quedo¢ sefialado en el subcapitulo anterior, cuando un funcionario publico
incumple con los deberes y obligaciones impuestos por la Constitucion de la
Republica y la Ley, se generan responsabilidades en razon del desempefio de
su cargo, mismas que pueden ser de orden administrativo, civil, penal, y

politico.

En cuanto a la clasificacién de las responsabilidades, cabe realizar un breve

analisis respecto de cada una de ellas, el cual se presenta a continuacion:
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o Responsabilidad Administrativa.- es aquella que se produce por la
inobservancia en la que incurren los funcionarios publicos, de leyes,
reglamentos, estatutos, ordenanzas, acuerdos, y demas normas juridicas
aplicables a una institucion estatal. A su vez, ésta se origina por el
incumplimiento de los deberes y atribuciones de los funcionarios publicos

respecto de sus cargos o también por el cumplimiento deficientes de éstos.

La Constitucion de la Republica del Ecuador en su articulo 226, menciona que
“Las instituciones del Estado, sus organismos, dependencias, las servidoras o
servidores publicos y las personas que actuen en virtud de una potestad estatal
ejerceran solamente las competencias y facultades que les sean atribuidas en

la Constitucion y la ley.” .Este es el denominado principio de legalidad.

La Ley Organica del Servicio Publico, publicada en el Segundo Suplemento del
Registro Oficial No. 294 de 6 de octubre de 2010, en su articulo 22 determina
entre los deberes de las y los servidores publicos, el siguiente: “a) Respetar,
cumplir y hacer cumplir la Constitucion de la Republica, leyes, reglamentos y

mas disposiciones expedidas de acuerdo con la Ley”.

El Art. 45 de la Ley Organica de la Contraloria General del Estado, dispone lo

siguiente:

“‘La responsabilidad administrativa culposa de las autoridades,
dignatarios, funcionarios y servidores de las instituciones del Estado,
se establecera a base del andlisis documentado del grado de
inobservancia de las disposiciones legales relativas al asunto de
gue se trate, y sobre el incumplimiento de las atribuciones,
funciones, deberes y obligaciones que les competen por razon

de su cargo...”. (El resaltado me pertenece)

El segundo inciso de la disposiciébn legal invocada establece que la
responsabilidad administrativa culposa, puede originarse tanto en acciones

como en omisiones, estas Ultimas en el caso de que los servidores publicos no
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cumplan las competencias que les corresponde, como aquellas que se

describen en los 14 numerales que integran esta disposicion.

Con relacién a la responsabilidad administrativa Ramén Martin Mateo (2006, p.
227), manifiesta que ésta inicia con un expediente disciplinario que puede ser
motivado por haber cometido faltas muy graves, graves o leves en el
desempeiio de las funciones de un servidor. Agrega que, el régimen
disciplinario de los funcionarios publicos se encuentra regulado por una ley

especial para ellos.

Patricio Secaira Durango (2004), menciona que “Si es el servidor quien
incumple sus deberes, el Estado tiene el derecho de sefialar responsabilidades
y de obligar al remiso de la legalidad a responder por el dafo que

eventualmente puede haber ocasionado.” (2004, p. 135).

Luis Humberto Delgadillo Gutiérrez (2005, p. 27) sefala que:

“La particular situacion que presentan los trabajadores del Estado los
sujeta a una regulacion especial en razén de su participacion en el
ejercicio de la funcion publica, de tal forma que cuando en el
desempeiio de sus funciones incumplen con las obligaciones que la
ley les impone, generan responsabilidades a favor de los sujetos

lesionados o del Estado.”

Segun menciona el autor ecuatoriano Nicolas Granja Galindo (1999, p. 134)
“los individuos dentro de la vida del Estado, se encuentran subordinados a la
ley que, por su misma naturaleza de ser, es fuente de derechos, obligaciones y

deberes, y de prohibiciones, dentro del marco de su conducta en sociedad.”

De la normativa y doctrina citada en los parrafos precedentes, se desprende
que la responsabilidad administrativa es aquella que se produce por el

incumplimiento de normas legales y reglamentarias por parte de los
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funcionarios publicos, en razén del cumplimiento de sus funciones, ya sea por
accion o por omisiébn, mismas que se encuentran previstas en las leyes

especiales que regulan a los servidores publicos.

o Responsabilidad Civil (la cual serd objeto de analisis en el presente
trabajo).- es aquella responsabilidad que se produce por la accion u omision de
un servidor publico, que en el desempefio de su cargo ha ocasionado un
perjuicio econémico a la hacienda publica, obligandose éste a reparar el dafio
causado.

Cabe sefialar que, la accion es la actividad positiva realizada por el servidor;
mientras que, la omision se produce al dejar de hacer algo que el servidor publico
estd obligado por la Ley. La omisidn intencional es aquella que se produce
cuando existe el designio de obtener un resultado dafioso.

La Constitucion de la Republica del Ecuador (2008) en su articulo 83,
determina los deberes y responsabilidades de las ecuatorianas y los
ecuatorianos; y, el numeral 8 del articulo en referencia, prevé lo siguiente:“8.
Administrar honradamente y con apego irrestricto a la ley el patrimonio

publico...”.

La Ley Organica del Servicio Publico, en su articulo 22, determina entre los
deberes de las y los servidores publicos: “ a) Respetar, cumplir y hacer cumplir
la Constitucibn de la Republica, leyes, reglamentos y mas disposiciones

expedidas de acuerdo con la Ley.”

La Ley Orgéanica de la Contraloria General del Estado, en su articulo 52, hace
referencia a la responsabilidad civil culposa, determinando que:

“... nace de una acciéon u omisidon culposa aunque no intencional de
un servidor publico o de un tercero, autor o beneficiario, de un acto

administrativo emitido, sin tomar aquellas cautelas, precautelas o
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precauciones necesarias para evitar resultados perjudiciales directos

o indirectos a los bienes y recursos publicos.”

Menciona ademas el articulo en referencia que este tipo de responsabilidad
produce la “obligacion juridica indemnizatoria del perjuicio econdémico

ocasionado a las instituciones del Estado...”.

Al respecto, Jorge Peirano Facio (1979, p. 24), menciona que la
responsabilidad civil tiene un caracter esencialmente reparador, por lo que, en
el campo civil la responsabilidad se define por la obligacion de reparar el
perjuicio causado a un sujeto de derecho; mientras que, Ramoén Martin Mateo
(2006, p. 227), sefala que la responsabilidad civil es producida por los
perjuicios del servidor publico realizados en el desempefio de sus funciones, la

cual ha de exigirse, sin embargo, a la propia administracion de que forme parte.

Segun menciona Jorge Enrique Ayala Caldas (2006, p. 279) la responsabilidad
civil consiste en asumir la obligacion de reparar las consecuencias
patrimoniales de un acto, conducta o hecho. La reparacién debe ser econémica
y pecuniaria del dafio causado.

A su vez, Facio (1979).senala que “El problema de la responsabilidad esencial
de la responsabilidad civil consiste en procurar que todo dafio inferido a la

persona o propiedad de otro sea reparado.”

Por lo expuesto, la responsabilidad civil culposa es aquella que se produce
cuando un servidor publico, por accion u omisién, mal utiliza los recursos
publicos provocando un perjuicio esencialmente econdmico al arca fiscal,

resultando el administrado obligado a resarcir el dafio causado.

o Responsabilidad Penal.- incurren en responsabilidad penal aquellos
servidores publicos que en cumplimiento de sus cargos realizan actos que

constituyen delitos y se encuentran penados como tal en el Codigo Penal.
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Al respecto, la Ley Orgéanica de la Contraloria General del Estado en su articulo
65, establece que “los indicios de responsabilidad penal seran determinados
por actas, informes y, en general, por los resultados de la auditoria o de
examenes especiales practicados por servidores de la Contraloria General del
Estado...”.

Anade el mencionado articulo que, la responsabilidad penal se determinara en

referencia a los hechos previstos por “...el articulo 257 del Cdédigo Penal
(peculado), los articulos agregados a continuacion de éste y el articulo
innumerado agregado a continuacion del articulo 296, que trata del

enriquecimiento ilicito y otros delitos...”.

Con relacion a la responsabilidad penal Jorge Peirano Facio (1979, p. 27),
argumenta que ésta se caracteriza por la realizacion por parte del agente, de

un acto calificado como delito o falta.

“Por responsabilidad penal se entiende la obligacion de asumir las
consecuencias juridicas, con frecuencia penas privativas de la libertad
como por violar derechos protegidos en las normas penales que
establecen con claridad la consulta que acarrea sancion y las penas

que se imponen a quienes las realicen” (Caldas, 2006).

Anade, Jorge Enrique Ayala Caldas (2006, p. 187) que incurren en
responsabilidad penal aquellos servidores publicos que cometen delitos
tipificados en el Codigo Penal y para los cuales existen las correspondientes

sanciones, especialmente para delitos en contra de la administracion publica.

Ramén Martin Mateo (2006, p. 227), sefiala que la responsabilidad penal se da
por haber cometido delitos en los que pueden incurrir todos los ciudadanos o

tipicos de los funcionarios publicos, como la malversacion de fondos.
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De lo anotado se concluye que, la responsabilidad penal se genera cuando a
base de los resultados de las auditorias o exdmenes especiales practicados
por servidores de la Contraloria General del Estado, se demuestra que algun
funcionario de los organismos y entidades del sector publico y las personas
naturales en los casos especificos que prevé la ley, en beneficio propio o
terceros, abuso6 de dinero publico, y sus actos se encuentran tipificados como

delito en el Cédigo Penal.

3.4. DETERMINACION DE RESPONSABILIDADES

El presente analisis se refiere a las responsabilidades derivadas del control que
ejerce la Contraloria General del Estado. La Constitucion de la Republica del
Ecuador en su articulo 212, determina las funciones de dicho Organismo de

Control, cuyo numeral 2 prevé siguiente:

“2. Determinar responsabilidades administrativas y civiles
culposas e indicios de responsabilidad penal, relacionadas con
los aspectos y gestiones sujetas a su control, sin perjuicio de las
funciones que en esta materia sean propias de la Fiscalia General del

Estado.” (El resaltado me pertenece).

En concordancia con la citada norma constitucional, el articulo 31 de la Ley
Organica de la Contraloria General del Estado, prevé las funciones de dicho

Organismo de Control; y, entre otras, el numeral 34, sefiala la siguiente:

“Establecer responsabilidades individuales administrativas, por
guebrantamiento de las disposiciones legales, reglamentarias y de las
normas de que trata esta Ley; responsabilidades civiles culposas, por
el perjuicio econémico sufrido por la entidad u organismo respectivo, a
causa de la accion u omision de sus servidores, e indicios de
responsabilidad penal, mediante la determinacion de hechos

incriminados por la ley”.



40

Con relacion al tema en andlisis, Patricio Secaira Durango (2004, p. 135),
menciona que: “En el caso de que la autoridad contralora determine, en sus
examenes, desviaciones administrativas, éstas por su grado pueden generar el
establecimiento de responsabilidades en contra de los servidores publicos que

con su accioén u omisidn contribuyeron a aquellas.”

Adicionalmente, respecto a la determinacion de responsabilidades el
Procurador General del Estado en uso de sus atribuciones previstas en el
articulo 237 de la Constitucién de la Republica del Ecuador y los articulos 3
letra e) y 13 de la Ley Organica de la Procuraduria General del Estado, se
pronuncié en oficio No. 06705 de 30 de marzo de 2009, en atencion a la
consulta formulada por el Gerente de Autoridad Portuaria de Guayaquil, con el

siguiente tenor:

“¢Puede Autoridad Portuaria de Guayaquil establecer o
determinar responsabilidades civiles o administrativas o indicios
de responsabilidad penal, incluyendo el derecho y la accién de
repeticion, cuando la Contraloria General del Estado, habiendo
emitido sus informes dentro de un examen, no ha procedido a
determinar o identificar a los servidores publicos o personas

responsables?” (El resaltado me pertenece)
Una vez analizadas las normas constitucionales y legales relacionadas con el
objeto de la consulta de Autoridad Portuaria de Guayaquil, la Procuraduria

General del Estado se pronuncié en el siguiente sentido:

“Corresponde en forma privativa a la Contraloria General del Estado,

luego de practicar las auditorias y examenes especiales

correspondientes, determinar responsabilidades administrativas,

civiles culposas e indicios de responsabilidad penal, sin que en el

caso consultado Autoridad Portuaria de Guayaquil pueda determinar,
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bajo ningun concepto, tales responsabilidades.” (El subrayado me
corresponde) (ANEXO 2)

Como quedd sefialado en los parrafos que preceden, es competencia de la
Contraloria General del Estado realizar un proceso de control de la utilizacion
de los recursos publicos, y a base de los resultados de las acciones de control,
determinar exclusivamente responsabilidades conforme a las desviaciones que
hubiese observado en cuanto al cumplimiento de disposiciones legales, asi

como al manejo de recursos publicos por parte de los administrados.

De lo expuesto, conforme manifiesta la Constitucion de la Republica del
Ecuador es facultad privativa de la Contraloria General del Estado establecer
responsabilidades, cuando un funcionario publico, una persona natural o
juridica encargada de administrar recursos publicos, no cumple con sus
deberes y atribuciones sefialados por la ley; o, en su defecto, cuando por
accion u omision mal utiliza dichos bienes o recursos publicos, produciendo un
perjuicio econdmico en contra del Estado, siendo estos los responsables de
reparar el dafio ocasionado.

Por otro lado, en lo que respecta al procedimiento de determinacion de
responsabilidades, el articulo 39 de la Ley Organica de la Contraloria General
del Estado, manifiesta que a base de los resultados de la auditoria
gubernamental, contenidos en actas o informes, ese Organismo del Estado,
“tendra potestad exclusiva para determinar responsabilidades administrativas y
civiles culposas e indicios de responsabilidad penal.”

El articulo 17 del Acuerdo No. 26-CG-2012, publicado en el Registro Oficial
No. 827 de 9 de noviembre de 2012, reformado por el Acuerdo No. 33,
publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 846 de 7 de diciembre de
2012, mediante el cual se expidio el Reglamento para la elaboracion, tramite y
aprobacion de informes de auditoria y/0o examenes especiales;

predeterminacién y notificacion de responsabilidades, a cargo de las unidades
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administrativas de control, unidades de auditoria interna y compafiias privadas
de auditoria contratadas, sefiala que la predeterminacion de
responsabilidades se lo hard por parte de la unidad que ejecuto la
labor de control, observando las disposiciones pertinentes de los

Reglamentos Sustitutivos de Responsabilidades.

De las normas previamente citadas, relacionadas con el procedimiento de
predeterminacion de responsabilidades se observa que, por disposicion
expresa del articulo 17 del Acuerdo No. 26-CG-2012, reformado por el Acuerdo
No. 33, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 846 de 7 de
diciembre de 2012, la predeterminacién de responsabilidades es realizada
por las unidades que ejecutaron la labor de control (auditoria), mas no por una
unidad administrativa especializada que verifigue el cumplimiento de los
preceptos legales y reglamentarios; asi como que dicha predeterminacion
contenga una debida motivacion, sustentada en fundamentos de hecho y de

derecho.

De lo manifestado en los parrafos anteriores se concluye que, la
predeterminacién de responsabilidades se encuentra a cargo de las unidades
de auditoria que ejecutaron las labores de control, y no de las unidades
administrativas juridicas especializadas en responsabilidades, por lo que, este
procedimiento en ciertas ocasiones, podria conducir a que se inobserven
principios y procedimientos juridicos, provocando que los resultados de
las acciones de control efectuadas por la Contraloria General del Estado,
no surtan los efectos legales tendientes a la recuperacion de los

recursos publicos.
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3.5. LA RESPONSABILIDAD CIVIL CULPOSA

3.5.1. Definicion de responsabilidad civil culposa

A fin de analizar el presente tema, es de gran importancia determinar una

definicion de responsabilidad civil, segun algunos tratadistas:

Guillermo Cabanellas (1997, p. 193), define a la responsabilidad civil,
como “la obligacién de resarcir, en lo posible, el dafio causado y los
perjuicios inferidos por uno mismo o0 por un tercero, y sin causa que

excuse de ello.” (El resaltado me pertenece).

José Roberto Dromi (1998, p. 1094) reconocido doctrinario del Derecho
Administrativo, menciona con relacion a la responsabilidad civil, que ésta
se produce cuando: se autoriza ejecutar actos inconstitucionales que
causen perjuicios indemnizables; se cumple irregularmente las
obligaciones legales impuestas; se causa dafios y perjuicios por falta de
cumplimiento de sus deberes; se excede el servidor publico en sus
facultades, y por producir dafios por mal desempefio en el ejercicio de

las funciones determinadas.

Manuel Maria Diez (1971, p. 120), en su andlisis de la responsabilidad
civil de los funcionarios publicos, menciona que si bien el Cdodigo Civil
resuelve el conflicto en cuanto a las responsabilidades, es fundamental
su tratamiento en el campo del derecho administrativo, en razon de que
en primer lugar se trata de un funcionario publico y todo lo que se

relaciona con este es materia de derecho administrativo.

El mencionado autor sefiala que para la existencia de responsabilidad
debe haber un hecho, una omision del funcionario publico en el ejercicio
de sus funciones y ese hecho y omision implica cumplir de una manera

irregular las obligaciones legales impuestas al funcionario publico. En
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cuanto al cumplimiento irregular, menciona que este puede provenir del

dolo, culpa o negligencia (Diez, 1971).

Concluye Diez (1971, p.128) manifestando que:

“El hecho ilicito, doloso o culpable es el generador del dafio para
que exista la obligacion de repararlo es necesario que haya
imputabilidad, es decir, que el agente conozca las consecuencias
perjudiciales del hecho o la omisibn en que incurre y que, no

obstante, lo realice voluntaria y libremente.”

La responsabilidad civil es la obligacion de indemnizar a otro por los
dafios causados sin buscar la aplicacion de la una pena. Bajo este
concepto podemos ultimar que la responsabilidad civil es aquella que
nace de un hecho que ha ocasionado dafio, estando relacionado su
fundamento con la idea de la reparacién (Oramos, 1995, pp. 62-63). En
el ambito objeto de este trabajo, ese “otro” a quien se debe indemnizar
es la entidad, organismo o institucién del sector publico por la accién u

omisién generadora de la responsabilidad.

Nicolds Granda Galindo (1999, p. 133), autor ecuatoriano, menciona
que: “La responsabilidad de los funcionarios publicos frente al Estado en
el ejercicio de sus actividades administrativas, de hecho, se circunscribe

a estos campos: politico, el uno, y juridico...”.

Afade que, la responsabilidad juridica emana de la violacién de las
obligaciones especificas del funcionario, mismo que genera efectos
negativos en el campo civil, penal y administrativo (Galindo, 1999, p.
133).

En cuanto al campo civil, Nicolas Granda Galindo (1999, p. 133)

menciona que éste trae consigo la responsabilidad civil culposa que se
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genera del ejercicio de los actos administrativos de los servidores
publicos que lesionan el patrimonio del Estado.

e EI ecuatoriano Nelson Lopez Jacome, especialista en Derecho
Administrativo, realiza un analisis respecto a la responsabilidad civil y
establece que para que ella se consume debe existir culpa o dolo y el
dafio. La culpa o dolo puede ser por accion u omision de un funcionario
publico, persona natural o juridica al momento de administrar recursos
publicos, la cual genera la obligacién de pagar el dafio ocasionado como
consecuencia de la violacién de los deberes legales determinados en la
Constitucion y la Ley (2007, p. 110).

¢ Luis Miguel Martinez, menciona que la responsabilidad civil determinada
a los servidores publicos, no se relaciona exclusivamente a sus actos en
relacion a lo particular, sino también a todos aquellos que se relacionan
con el desempefio de las funciones, con la correspondiente obligaciéon

reparatoria o indemnizatoria (2004, p.137).

e Patricio Secaira Durango (2004, p. 142), manifiesta que: “La
responsabilidad civil nace cuando la accién u omisién del servidor
publico genera dafios en el patrimonio del Estado o de sus
instituciones, asi como también cuando ese perjuicio se ocasiona al

patrimonio de los administrados.” (El resaltado me pertenece).

Agrega que, “Se llama responsabilidad civil por cuanto la consecuencia
de la accion u omisién, determina la obligacién del servidor publico de
responder econdmicamente por el dano causado.” (Secaira Durango,
2004).

Del analisis de la doctrina previamente citada se concluye que, la
responsabilidad civil culposa se configura esencialmente por el perjuicio
econdémico irrogado en contra del Estado, el cual nace de una accion u omision

de un servidor publico o de un tercero, que ha ocasionado resultados
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perjudiciales directos o indirectos a los bienes y recursos publicos, y por dicha
razén esté obligado a reparar el dafio causado.

Estos presupuestos doctrinarios se encuentran plasmados en la Ley Organica
de la Contraloria General del Estado (Art. 52), asi como en el Reglamento de
Responsabilidades expedido por Acuerdo de la Contraloria General del Estado
No. 26, publicado en el Registro Oficial No. 386 de 27 de octubre de 2006,
reformado el 29 de junio de 2011.

3.5.2. Elementos juridicos de la responsabilidad civil

A fin de analizar y precisar los elementos juridicos de la responsabilidad civil

cabe sefialar el siguiente criterio doctrinario:

Segun Jorge Peirano Facio (1979, p. 233) de acuerdo a una correcta
interpretacion, “...debe afirmarse que los elementos basicos de Ila
responsabilidad civil son: a) hecho ilicito, b) dafio, c) culpa, y d) nexo causal...”.
Facio ( 1979, p. 249) realiza un analisis de cada uno de los elementos antes
citados, sefialando que el hecho ilicito se refiere no sé6lo a lo que no es legal,
sino también a lo que es contrario al orden publico, a las buenas costumbres o

a la moral.

Con relacion al dafio Facio (1979, p. 355) menciona el criterio de Minozzi
(1979) quien sefiala que el dafio constituye “...la disminucion o sustraccion de

un bien juridico.”

Respecto de la culpa, segun menciona Facio “...a diferencia de la ilicitud que
es un elemento de caracter material u objetivo, la culpa es un elemento de la
responsabilidad civil de tipo psicolégico, que dice relacion con requisitos o
circunstancias internas, subjetivas, del agente que comete el ilicito dafoso.”
(1979, p. 306).
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Finalmente, el nexo causal se configura como aquel ligamiento entre la accion
humana y el dafio producido (Facio, 1979). Es un vinculo juridico que explica
logicamente una relacion evidente entre la accion o la omisién de un agente

publico, y el dafio producido al Estado (en sentido amplio).

Para atribuir con fundamento juridico a un servidor o agente publico una
reponsabilidad, es necesario que se verifique la existencia de ese nexo o

vinculo, como elemento sustancial de aquella.

3.5.3. Sujetos de responsabilidad civil culposa

El articulo 5 del Reglamento de Responsabilidades, determina que la
responsabilidad en cuanto al sujeto puede ser principal y subsidiaria, directa
y solidaria. A continuacion se presenta un breve andlisis de cada una de ellas:

e Responsabilidad principal, recae sobre el administrado que esta
obligado a dar, hacer o no hacer una cosa, en razén de la determinacion
de la responsabilidad que se produce respecto de la titularidad de su

cargo.

Con relacién a la responsabilidad principal el articulo 43 de la Ley
Organica de la Contraloria General del Estado, manifiesta que en los

casos de pago indebido, ésta “...recaera sobre la persona natural o

juridica de derecho publico o privado, beneficiaria de tal pago.”

e Responsabilidad subsidiaria, la Ley Organica de la Contraloria
General del Estado en su articulo 43 hace referencia a la

1}

responsabilidad subsidiaria, previendo que ésta “...recaera sobre los
servidores, cuya accion u omision culposa hubiere posibilitado el pago

indebido.”
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Sin perjuicio de lo mencionado en el parrafo precedente, segun sefala la
Ley Orgéanica en referencia, el responsable subsidiario gozard de los
beneficios de orden y excusion previstos en la ley, es decir, que este
podra exigir que, antes de procederse contra él, se persiga la deuda en
los bienes del deudor principal y en las hipotecas o prendas constituidas
por éste para la seguridad de la misma deuda, conforme prevé el
articulo 2259 del Cédigo Civil.

Al respecto, el articulo 41 de la misma Ley Organica, sefiala que: “Los
servidores publicos podran objetar por escrito, las érdenes de sus
superiores, expresando las razones para tal objecion. Si el superior
insistiere por escrito, las cumpliran, pero la responsabilidad recaera en el
superior. Esta disposicidén se aplicara en armonia con lo dispuesto en la
Ley de Servicio Civil y Carrera Administrativa.” (Esta Ley fue derogada

por la Ley Organica de Servicio Publico).

Responsabilidad directa, es aquella que recae directamente sobre el

sujeto a quien se atribuye la accién u omision culposa.

Al respecto, la Ley Orgénica de la Contraloria General del Estado, en su
articulo 42, preve lo siguiente:

“Los servidores de las instituciones del Estado, encargados de la
gestion financiera, administrativa, operativa 0 ambiental, seran
responsables, hasta por culpa leve, cuando incurrieren en
acciones u omisiones relativas al incumplimiento de normas, falta
de veracidad, de oportunidad, pertinencia o conformidad con los
planes, programas y presupuestos y por los perjuicios que se

originaren de tales acciones u omisiones.”

Responsabilidad solidaria, aquella responsabilidad que recae sobre

dos 0 mas servidores o administrados.
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La Ley Organica de la Contraloria General del Estado, en su articulo 44,
dispone con relacion a la responsabilidad solidaria que: “Habra lugar para
establecer responsabilidad solidaria cuando dos 0 mas personas aparecieren

como coautoras de la accidn, inaccion u omisién administrativa que la origine”.

En concordancia con lo sefialado en los péarrafos que anteceden, el articulo 7 del
Reglamento de Responsabilidades, prevé que podran ser sujetos de

responsabilidades civiles culposas, los siguientes:

“Las autoridades, dignatarios elegidos por votacién popular,
funcionarios y demas servidores de las instituciones del Estado; los
personeros, directivos, empleados, trabajadores y representantes de
las personas juridicas y entidades de derecho privado con
participacion estatal que se encuentren en funciones o que hayan
dejado de desempeniarlas por cesacion definitiva de las mismas; asi

como los terceros.”

Afade el articulo en referencia que, puede acarrear responsabilidad para varios
sujetos un mismo acto administrativo o hecho relacionado con la
Administracion Publica; asi como también, un mismo servidor puede ser

responsable de varios actos o hechos.

De lo mencionado se desprende que, todo funcionario, dignatario, servidor
publico, representantes de personas juridicas publicas y privadas, asi como de
terceros en general, pueden ser sujetos de responsabilidad civil principal y
subsidiaria, directa y solidaria (Art. 5 del mencionado Reglamento), cuando en
ejercicio de sus funciones o como encargados de administrar recursos

publicos, han ocasionado un perjuicio econémico en contra del Estado.
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3.5.4. Laresponsabilidad civil culposa en la legislacion ecuatoriana

La legislacion ecuatoriana al referirse a la responsabilidad civil en el ambito del
control gubernamental, en su normativa la ha determinado como

‘responsabilidad civil culposa”, misma que sera objeto del presente analisis.

RESPONSABILIDAD
CIVIL CULPOSA

1
| 1
PREDETERMINACION ORDEN DE
O GLOSA REINTEGRO

Penuicio economico Pago indebido

ACCIONU OMISION

CULPOSAQUE AFECTA FUD"‘EDSNngqBTOOLEEOGsANL o

PUBLICOS

FIGURAL. Esquema de la responsabilidad civil culposa.
Adaptado del articulo 53 de la Ley Organica de la Contraloria
General del Estado.

Las responsabilidades civiles culposas surgen de las acciones de control
(auditorias gubernamentales o exadmenes especiales) realizadas por las
unidades de control de la Contraloria General del Estado, cuando en los
resultados arrojados por dichas acciones, se determina que un servidor publico
0 un tercero responsable del manejo y custodia de bienes o recursos publicos
ha causado un perjuicio econdmico en contra del Estado, producido por mal

manejo de los mismos.

Al respecto, la Ley Organica de la Contraloria General del Estado en el articulo

52, dispone lo siguiente:

“La responsabilidad civil culposa nace de una accion u omision

culposa aunque no intencional de un servidor publico o de un
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tercero, autor o beneficiario, de un acto administrativo emitido,
sin tomar aquellas cautelas, precautelas o precauciones necesarias
para evitar resultados perjudiciales directos o indirectos a los bienes y

recursos publicos...”. (El resaltado me pertenece)

Agrega el articulo 52 de la Ley Organica en andlisis, que:

“La responsabilidad civil culposa genera una obligacion juridica
indemnizatoria del perjuicio econdmico ocasionado a las
instituciones del Estado, calculado a la fecha en que éste se
produjo, que nace sin convencion, proveniente de un acto o hecho
culpable del servidor publico, o de un tercero, cometido sin intencion
de dafar, que se regula por las normas del cuasidelito del Cédigo

Civil.” (El resaltado me corresponde).

De conformidad con el articulo 53 ibidem, la determinacion de la
responsabilidad civil culposa la hard exclusivamente la Contraloria General del
Estado, a base de los resultados de las auditorias gubernamentales cuando de
éstas se desprenda que se ha causado un perjuicio econdémico al Estado.

Adicionalmente, con relacién a los terceros a los que se alude constantemente
en el presente trabajo, el articulo 53 de la Ley Organica de la Contraloria

General del Estado, manifiesta que se entendera por tercero “...la persona
natural o juridica privadas, que por su accién u omisidn, ocasionare perjuicio

economico al Estado o a sus instituciones...”.

Segun prevé la Ley Organica de la Contraloria General del Estado, las

responsabilidades civiles culposas se determinan de la siguiente manera:

e Predeterminacion o glosa de responsabilidad civil culposa, la cual
constituye una mera observacidén respecto del perjuicio econémico

contra el Estado producido por actividades no justificadas por parte de
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los administrados o terceros, por acciones u omisiones culposas de

éstos.

e Ordenes de reintegro, éstas se originan en el caso de pago indebido,
entendiéndose éste como aquel desembolso que realizare un
funcionario publico o tercero sin fundamento legal o contractual o sin
que el beneficiario hubiere entregado el bien, realizado la obra, o

prestado el servicio, o si la hubiere cumplido solo parcialmente.

De lo manifestado se determina que, la responsabilidad civil culposa se
produce por la accién u omisién de un funcionario publico o tercero, que al no
emplear las precauciones necesarias en la administracion de bienes y recursos
publicos, ha producido un perjuicio econémico en contra del Estado, resultando
el funcionario o el tercero obligado a reparar el dafio causado. La
determinacién de la responsabilidad civil culposa podra ser a través de dos
maneras distintas, la primera, mediante glosa la cual constituye una
observacion a una cuenta contable especifica; y, la segunda, a través de una
orden de reintegro que obliga al responsable del pago carente de fundamento

legal y contractual y al beneficiario, a devolver los valores determinados.

3.5.5. Andlisis de la determinacion de responsabilidad civil culposa en el

Ecuador

Como quedd sefalado en los subcapitulos anteriores, las responsabilidades
civiles culposas en materia de control gubernamental en el Ecuador son
determinadas por la Contraloria General del Estado en uso de sus facultades
previstas en la Constitucién de la Republica del Ecuador y en la Ley Orgéanica
de la Contraloria General del Estado, por medio de sus auditorias
gubernamentales o examenes especiales realizados a las entidades y
organismos del sector publico, con la finalidad de controlar la correcta
utilizacién de los bienes y recursos estatales.
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Con relacion al trabajo realizado por la Contraloria General del Estado en
cuanto a la determinacion de las responsabilidades civiles culposas, en los
informes de rendicién de cuentas correspondientes a los afios 2010 y 2011,
presentados por el sefior Contralor General del Estado, Dr. Carlos POolit
Faggioni ante la Asamblea Nacional, se mostraron los siguientes resultados
respecto del tramite efectuado en cumplimiento a las facultades de dicho

Organismo de Control.

Tabla 1. Responsabilidades civiles culposas sugeridas en los informes aprobados
correspondientes a las unidades de control externo y auditorias internas. Periodo: del 24-10-
2009 al 31-12-2010

CONTROL MONTO EXAMINADO
CANTIDAD | USD Délares
MATRIZ 125 11.821.692.187,04 61.847.508,74
DIRECCIONES
REGIONALES Y
DELEGACIONES
PROVINCIALES 239 1.243.969.364,92 6.117.515,47
UNIDADES DE
AUDITORIA INTERNA 218 1.390.839.199,00 1.141.972,00
TOTAL 582 14.456.500.750,96 69.106.996,21
Adaptado del informe de rendicién de cuentas del afio 2010 de la Contraloria General del
Estado, publicado en http://www.contraloria.gob.ec/informativo.asp?id_SubSeccion=10

Montos examinados en millones
de doélares ano 2010

» MONTO EXAMINADO SO
11.821,69
1.243,97 1.390,84
i s—] o

MATRIZ DINECCIONES RECIORALES Y DELEOACIORES FROGKIDADES OC AUDITONIA INTERNA

FIGURA 2. Montos examinados en el afio 2010 por parte de las
unidades de control externo y auditoria internas de la Contraloria
General del Estado.
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FIGURA 3. Responsabilidades civiles culposas sugeridas en el
afio 2010 por parte de las unidades de control externo y auditoria
internas de la Contraloria General del Estado.

Peso relativo de las responsabilidades civiles
sugeridas frente al total de montos
examinados afio 2010

0,1%
= TOTAL RESPONSABILIDADES
CIVLES SUGERIDAS
TOTAL MONTO EXAMNADOS
99,9%

FIGURA 4. Responsabilidades civiles culposas sugeridas en el
afio 2010 por parte de las unidades de control externo y
auditoria internas de la Contraloria General del Estado y monto
examinado.

54

Tabla 2. Resoluciones emitidas por la Direccion de Responsabilidades de la Contraloria

General del Estado. Periodo: del 24-10-2009 al 31-12-2010

RESPONSABILIDADES CIVILES
CANTIDAD VALOR USD
CONFIRMADAS* 416 72.104.471,93
DESVANECIDAS* 240 78.167.819,74

General del

Estado,

http://www.contraloria.gob.ec/informativo.asp?id_SubSeccion=10

Nota: Incluye resoluciones emitidas por estudio de responsabilidades de afios anteriores.
Adaptado del informe de rendicién de cuentas correspondientes al afio 2010 de la Contraloria
publicado en




55

Responsabilidades Civiles ano 2010 en millones de
dolares

416

240

CONFIRMADAS* DESVANECIDAS®

= *Incluye resoluciones emitidas por estudios de
responsabilidad de afios anteriores

FIGURA 5. Responsabilidades civiles culposas confirmadas y
desvanecidas en el afio 2010 en délares.

Tabla 3. Responsabilidades civiles sugeridas en los informes aprobados correspondientes a las
unidades de control externo y auditorias internas. Periodo: del 1 de enero al 31 de diciembre de

2011

UNIDADES DE RESPONSABILIDADES
CONTROL ACCIONES DE CONTROL CIVILES SUGERIDAS
CANTIDAD | MONTO EXAMINADO USD Dolares
MATRIZ 253 25.490.235.553,07 30.427.300,75
DIRECCIONES
REGIONALES Y
DELEGACIONES
PROVINCIALES 431 2.356.681.479,28 15.277.044,50
UNIDADES DE
AUDITORIA INTERNA 530 8.529.562.021,40 5.234.334,84
TOTAL 1214 36.376.479.053,75 50.938.680,09

Adaptado del informe de rendicion de cuentas correspondientes al afio 2011 de la Contraloria
General del Estado, publicado en http://www.contraloria.gob.ec/informativo.asp?id_SubSeccion=10

Montos examinados en miles de
millones de doélares ano 2011

» MONTO EXAMINADOUSD

25490,24
8529,56
2356,68
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MATRIZ DIRECCIONES UNIDADES DE AUDITORIA
REGIONALES Y INTERNA
DELEGACIONES

PROVINCIALES

FIGURA 6. Montos examinados por las unidades de control de la
Contraloria General del Estado en el afio 2011 en délares.
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Responabilidades civiles sugeridas
en millones de doélares ano 2011

RESPONSABILIDADES CIVILES SUGERIDAS
30,43
15,28
5.23
MA TREZ DIRECCIONES UNIDADES DE AUDITORIA
REGIONALES Y INTERNA

DELEGACIONES
PROVINCIALES

FIGURA 7. Responsabilidades civiles culposas sugeridas por las
unides de control de la Contraloria General del Estado en el afio
2011.

Peso relativo de las responsabilidades civiles
sugeridas frente al total de montos
examinados afio 2011

0,8%
wTOTAL RESPONSABILDADES
CIHVLES SUGERDAS
TOTAL MONTO EXAMNADCS
99,2%

FIGURA 8. Responsabilidades civiles culposas sugeridas en el
afio 2011 por parte de las unidades de control externo y
auditoria internas de la Contraloria General del Estado y monto
examinado.

Tabla 4. Determinacion de responsabilidades civiles culposas. Periodo: del 1 de enero al 31 de
diciembre de 2011

CONCEPTO
CANTIDAD VALOR USD
CIVILES (ORDENES DE REINTEGRO)*
172 1.155.897,00
CIVILES (GLOSAS)* 1048 42.643.397,92
TOTAL 1220 43.799.294,92

Nota: Incluye determinacion de responsabilidades de afios anteriores.
Adaptado del informe de rendicién de cuentas correspondientes al afio 2011 de la Contraloria

http://www.contraloria.gob.ec/informativo.asp?id_SubSeccion=10

del Estado, publicado en
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FIGURA 9. Responsabilidades civiles culposas determinadas

por la Contraloria General del Estado en el afio 2011.
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Tabla 5. Resoluciones emitidas por la Direccién de Responsabilidades de la Contraloria
General del Estado. Periodo: del 1 de enero al 31 de diciembre de 2011

RESPONSABILIDADES CIVILES

CANTIDAD

VALOR USD

CONFIRMADAS*

445

61.062.140,41

* Incluye resoluciones emitidas por estudio de responsabilidades de
afos anteriores.

Responsabilidades civiles afio 2011
en millones de d6lares
61,06

445

CONFIRMADAS*
*Incluye resoluciones emitidas por estudios de...

FIGURA 10. Responsabilidades civiles culposas conformadas

en el afio 2011.

Como se puede observar de

los

gréaficos

gue anteceden,

las

responsabilidades civiles culposas sugeridas por las unidades de control

pertenecientes a la Contraloria General del Estado, que constituyen la base
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sobre la cual dicho Organismo cumple con su funcion determinadora de

responsabilidades, no surten efecto en los montos observados.

Tomando en cuenta el niumero de acciones de control, asi como los montos
examinados, es evidente que el trabajo realizado por las unidades de auditoria
de la Contraloria General del Estado no se encuentra debidamente sustentado,
es asi que el afo 2010 se confirmaron responsabilidades civiles culposas por
un valor de USD 72.104.471.93; mientras que, el valor de las responsabilidades

civiles culposas desvanecidas fue de USD 78.167.819.74.

En lo que respecta al afio 2011 se desprende que las unidades de control
efectuaron 1.214 acciones de control, dentro del periodo comprendido del 1 de
enero al 31 de diciembre de 2011, en las que sugirieron responsabilidades
civiles culposas por un valor de USD 50.938.680,09. La Contraloria General del
Estado determin6 en ese afio 1.220 responsabilidades civiles culposas,
tomando en cuenta aquellas que se encontraban en tramite desde afios
anteriores, y conforme se demuestra en los gréficos analizados, de éstas
dltimas se emitieron 445 resoluciones en las cuales se confirmaron

responsabilidades civiles culposas.

De la informacion analizada se desprende que, parte del trabajo realizado por
las unidades de control de la Contraloria General del Estado, no surte efecto
alguno, debido a que el procedimiento adoptado para la predeterminacion de
responsabilidades civiles culposas no esta asegurando el cumplimiento de las
normas de auditoria gubernamental, a su vez, es evidente que no existe un
control y analisis minucioso de la documentacién auditada y es por ello que los
resultados que arrojan las auditorias gubernamentales son impugnados por los

administrados.

Por otra parte, como se menciond en subcapitulos anteriores, de conformidad
con el articulo 17 del Acuerdo No. 26-CG-2012 emitido el 26 de octubre de

2012, reformado por el Acuerdo No. 33, publicado en el Suplemento del
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Registro Oficial No. 827 de 7 diciembre de 2012, las unidades de control
(direcciones de auditoria) son las encargadas de la predeterminacion de
responsabilidades civiles culposas. Hasta entonces lo venia haciendo la

Direccion de Responsabilidades.

Para consolidar la efectividad de la accion de control que lleva a cabo la
Contraloria General del Estado, es esencial que se refuercen los equipos de
auditoria con profesionales del derecho que apoyen la gestion del Organismo,
a través de analisis juridicos que verifiquen la pertinencia de las
predeterminaciones de responsabilidad civil, ya que si bien en el ambito de
auditoria las conclusiones pueden estar sustentadas, es necesario que éstas

sean ademas comprobadas desde el punto de vista legal.

3.6. LA RESPONSABILIDAD CIVIL CULPOSA EN EL DERECHO
COMPARADO

3.6.1. Laresponsabilidad civil culposa en Panaméa

Con el fin de establecer un elemento comparativo sobre el tratamiento de las
responsabilidades civiles culposas en otro pais, a continuacion se sintetiza el

procedimiento utilizado en Panama.

La Constitucion Politica de la Republica de Panama en su articulo 279,
determina que habrd un organismo estatal independiente denominado

Contraloria General de la Republica.

El articulo 280 de la referida Constitucion, prevé las funciones de la Contraloria

General de la Republica manifestando, entre otras, las siguientes:

e “Llevar las cuentas nacionales, incluso las referentes a las deudas

interna y externa,
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e Fiscalizar y regular, mediante el control previo o posterior, todos los
actos de manejo de fondos y otros bienes publicos, a fin de que se

realicen con correccion, segun lo establecido en la ley.

e Examinar, intervenir y fenecer las cuentas de los funcionarios
publicos, entidades o personas que administren, manejen o

custodien fondos u otros bienes publicos”.

En cuanto a las herramientas de trabajo dirigidas a normar las labores de
control que ejerce la Contraloria de la Republica de Panama, dicho Organismo
ha emitido el Manual de Auditorias Especiales para la determinacién de

responsabilidades, cuyos objetivos son los siguientes:

e Efectuar las investigaciones que conduzcan a la determinacion de

responsabilidades de tipo administrativo y patrimonial;

e Establecer la cuantia del hecho irregular para que se tomen las medidas

correspondientes.

En lo referente a la responsabilidad patrimonial (equivalente a la civil culposa
de nuestro ordenamiento), segin menciona el Manual de Auditorias
Especiales, ésta se deriva del perjuicio o lesiébn econdémica, del dafio o
deterioro de bienes publicos, o del aprovechamiento de ellos en detrimento del
Estado.

En cuanto a la ejecucion del trabajo por parte de los funcionarios de la
Contraloria Panamefia, el Manual en referencia, menciona que la labor que los
auditores realizan consiste en la recopilacion de evidencias en términos de
suficiencia, competencia y pertinencia, aplicando las normas técnicas y
procedimientos contenidos en los documentos que respaldan la planificacion de

la auditoria especial.
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Agrega el citado Manual que, entre las funciones de los auditores, les
corresponde determinar los posibles responsables y sus jerarquias, pudiendo
ser funcionarios publicos o no, asi como establecer el monto de la cuantia

involucrada en el hecho irregular.

Menciona ademas que, al terminar el proceso de auditoria especial, el auditor
debera presentar una comunicacion de resultados, la cual consiste en un
informe escrito con la indicacion de los hechos y resultados de su investigacion,

documentando cada una de las aseveraciones.

A su vez, el Manual de Auditorias Especiales manifiesta que si en las
comunicaciones de resultados se establecen irregularidades en el manejo de la
cosa publica y que los mismos hayan provocado una lesion al patrimonio
publico, se debe desprender el informe de antecedentes para el uso exclusivo

de la Direccion de Responsabilidad Patronal.

Afade, que si el informe de Auditoria Especial contiene todas las evidencias
requeridas, el informe de Antecedentes so6lo ha de presentar el ordenamiento
correspondiente y la delimitacion de las responsabilidades patrimoniales del
caso; Yy, una vez realizado el informe borrador este se debera remitir al Circulo

encargado del proceso de Control de Calidad Técnica.

En lo que respecta al Control de Calidad al cual se encuentran sometidos todos
los informes que contengan los resultados de las acciones de control
efectuadas por los auditores de la Contraloria de Panama, el Manual de

Auditorias Especiales sefiala lo siguiente:

1. “El jefe del Departamento debe recibir el borrador del informe para
remitirlo al Circulo encargado del proceso de Control de Calidad

Técnica;
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2. El Jefe de Departamento debe discutir las recomendaciones y
correcciones que sefialo el circulo de Control de Calidad Técnica,
con el personal que trabajé en el borrador del informe para que se

hagan las correcciones;

3. Luego de haber realizado las correcciones, el Jefe de Departamento
recibe el borrador del informe y gira las instrucciones para que se
proceda a fotocopiar toda la documentacion sustentadora del
Borrador del informe y se custodie dicho borrador en los archivos de
control, para luego remitir una copia a la Direccion de Asesoria

Legal, para su correspondiente opinion juridica;

4. Si el Asesor Legal pertenece a la Direccion de Auditoria General, se
le hara entrega del borrador del informe para su opinién o concepto

juridico sobre las actuaciones investigadas;

5. El Asesor Legal emitira su concepto juridico y devolvera la

documentacion;

6. Luego de haber cumplido el tramite legal, el borrador del informe es

recibido para su transcripcidn en limpio.”

De lo mencionado se observa que, en la Republica de Panama, la
responsabilidad civil culposa se encuentra prevista en sus leyes como
responsabilidad patrimonial, entendiéndose ésta como aquella que se produce

por el perjuicio econémico, del dafio o deterioro de bienes publicos.

La determinacién de la responsabilidad patrimonial estara a cargo de los
auditores que realizan la accion de control, quienes una vez finalizada su labor
deberan realizar una comunicacion de resultados, la cual sera revisada por el

departamento de Control de Calidad, y posteriormente por la Direccion de
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Asesoria juridica, quienes emitirdn sus criterios fundamentados respecto a los

hallazgos y responsabilidades encontradas por los auditores.

Las observaciones realizadas por el departamento de Control de Calidad y por
la Direccion de Asesoria juridica al informe que contiene los resultados de las

auditorias, seran insertas en el borrador para su transcripcion a limpio.

Por lo expuesto se concluye que, la Contraloria General de la Republica de
Panam4, dentro del proceso de determinacion de responsabilidades cuenta con
un departamento de Control de Calidad, el cual asegura que los informes con
resultados se encuentren debidamente motivados tanto en hecho como en
derecho, en razén de que estos son analizados minuciosamente por
direcciones juridicas especializadas quienes realizan una sustentacion juridica

de los hallazgos encontrados por los auditores.
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CAPITULO IV

IMPUGNACION DE LAS RESPONSABILIDADES CIVILES CULPOSAS EN
SEDE ADMINISTRATIVA

4.1. GENERALIDADES

4.1.1. Garantias basicas de los administrados

La Constitucion de la Republica del Ecuador (2008) prevé las garantias basicas
de los ecuatorianos, es asi que en su articulo 76 garantiza el derecho al debido

proceso, determinando para su cumplimiento lo siguiente:

“1. Corresponde a toda autoridad administrativa o judicial, garantizar

el cumplimiento de las normas y los derechos de las partes;

2. Se presumira la inocencia de toda persona, y sera tratada como tal,

mientras no se declare su responsabilidad mediante resolucion firme o

sentencia ejecutoriada;

3. Nadie podré ser juzgado ni sancionado por un acto u omisién que,

al momento de cometerse, no esté tipificado en la ley...;

4. Las pruebas obtenidas o actuadas con violacion de la Constitucion

o la ley no tendran validez alguna y careceran de eficacia probatoria,

5. En caso de conflicto entre dos leyes de la misma materia que
contemplen sanciones diferentes para un mismo hecho, se aplicara la
menos rigurosa, aun cuando su promulgacion sea posterior a la

infraccion...;
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6. La ley establecera la debida proporcionalidad entre las infracciones
y las sanciones penales, administrativas o de otra naturaleza.” (El

subrayado me pertenece).

Adicionalmente, el citado articulo 76 de la Carta Constitucional, en su numeral

7 garantiza a las personas el derecho a la defensa, sefialando que:

“a) Nadie podra ser privado del derecho a la defensa en ninguna

etapa o grado del procedimiento;

b) Contar con el tiempo y con los medios adecuados para la

preparacion de su defensa,;

c) Ser escuchado en el momento oportuno y en igualdad de

condiciones;
... h) Presentar de forma verbal o escrita las razones o argumentos de
los que se crea asistida y replicar los argumentos de las otras partes;

presentar pruebas y contradecir las que se presenten en su contra;

i) Nadie podra ser juzgado mas de una vez por la misma causa y

materia...;

... 1) Las resoluciones de los poderes publicos deberan ser motivadas.

No habrd motivacion si en la resolucién no se enuncian las normas o

principios juridicos en que se funda y no se explica la pertinencia de

su aplicacibn a los antecedentes de hecho. Los actos

administrativos, resoluciones o fallos que no se encuentren
debidamente motivados se consideraran nulos. Las servidoras o

servidores responsables seran sancionados;
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m) Recurrir el fallo o resolucién en todos los procedimientos en los
que se decida sobre sus derechos.” (El subrayado y resaltado me

corresponde).

En concordancia con la citada norma constitucional, y tomando en
consideracion la materia sobre la cual versa el presente analisis, el articulo 38
de la Ley Orgéanica de la Contraloria General del Estado (2002), garantiza la
presuncion de legitimidad, manifestando que se presume legalmente que las
operaciones y actividades realizadas por las instituciones del Estado y sus
servidores, son legitimas, a menos que la Contraloria General del Estado,

declare lo contrario mediante ejecucién de auditoria gubernamental.

Con relacion a las normas previamente mencionadas, varios tratadistas del

derecho sefalan lo siguiente:

e Jorge Enriqgue Ayala Caldas (2006, p. 41) en esencia el derecho al
debido proceso tiene la funcion de defender y preservar el valor de la
justicia reconocida en el preambulo de la Carta Fundamental; agrega
Ayala Caldas, que este constituye “una garantia de la convivencia social

de los integrantes de la comunidad nacional’.

e Juan Carlos Cassagne, manifiesta que: “El debido proceso adjetivo
implica el reconocimiento de tres derechos fundamentales, que
garantizan la defensa del administrado durante el transcurso del

procedimiento, a saber:

a. Derecho a ser oido;

b. Derecho a ofrecer y producir pruebas;

C. Derecho a una decision fundada.” (Cassagne, 1985).
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Respeto al derecho a ser oido, Cassagne sefiala que éste se encuentra
comprendido de “varios poderes juridicos”, mencionado entre ellos, el de
exponer las razones de las pretensiones y defensas antes de la emision
de actos que se refieran a los derechos subjetivos o intereses legitimos
del administrado; el de interponer recursos, reclamaciones y denuncias;
el de defenderse por profesionales del derecho; el de solicitar vista de
las actuaciones; y, el de presentar alegatos y descargos respecto de

actos o resoluciones administrativas (Cassagne, 1985).

Con relacién a la facultad de ofrecer y reproducir prueba, Cassagne
(1985, p. 401) menciona que: “Este derecho lleva insita la facultad del
administrado de controlar las pruebas producidas tanto las que ha
ofrecido él mismo como las que produzca la Administracion en forma

instructora, por aplicacion del principio de la oficialidad.”

Concluye el citado autor sefialando que, el derecho al debido proceso se
constituye mediante “una decision fundada” la cual permite al
administrado que el acto administrativo o resolucion “...haga mérito de
los principios argumentados y de las cuestiones propuestas, en medida
en que fueron conducentes a la solucion del caso.” (Cassagne & Perrot,
1985).

De la normativa juridica y de la doctrina citada se desprende que, el derecho al
debido proceso, el derecho a la defensa y la presuncion de legitimidad, son
garantias basicas y derechos consagrados en la Constitucién de la Republica
del Ecuador y en la Ley Orgéanica de la Contraloria General del Estado, y en
razon de ellos, las entidades y organismos del sector publicos se encuentran
obligados a emitir resoluciones debidamente motivadas, caso contrario estas
seran nulas, por disposicion expresa del numeral 7 del articulo 76 de la Carta

Magna.
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A su vez, la administracion debera precautelar el derecho a la defensa de los
administrados respecto de sus resoluciones, cuando estas afecten los intereses
de los mismos; o, en su defecto, cuando hayan sido emitidas sin haber
garantizado el derecho al debido proceso. Cabe sefialar que el derecho al
debido proceso debe ser observado durante el desarrollo de las acciones de
control, con la finalidad de que los servidores que estan siendo examinados
puedan presentar las pruebas de descargo que sean necesarias para

desvirtuar las observaciones formuladas por los equipos de auditoria.

4.1.2. Impugnacion de las resoluciones o actos administrativos

De conformidad con el Art. 173 de la Constitucion de la Republica del Ecuador
“Los actos administrativos de cualquier autoridad del Estado podran ser
impugnados, tanto en la via administrativa como ante los correspondientes

organos de la Funcion Judicial”.

De la norma constitucional se evidencia que la impugnacién de los actos
administrativos emanados por la administracion publica son susceptibles de

impugnacién ante la autoridad que los emitié y posteriormente en sede judicial.

La impugnacion se realiza por parte de los administrados, a fin de que se
rectifiguen, modifiguen o se dejen sin efecto aquellas resoluciones o actos
administrativos que vulneran sus derechos o intereses, en razon de ser

contrarias a la ley.

Con relacion a la impugnacion de las resoluciones o actos administrativos por

parte de los administrados, varios tratadistas manifiestan lo siguiente:

e La impugnabilidad es el rechazo al acto administrativo que es el
producto de efectos juridicos inmediatos y es, a la vez, exigible
ejecutorio. Los administrados pueden desplegar esta impugnacion en

ejercicio del derecho de su legitima defensa, a través de la interposicion
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de los recursos administrativos, o bien, de las acciones

correspondientes. (Galindo, 1999, p. 303).

e Patricio Secaira Durango (2004, p. 230) sefiala que los administrados
tienen derechos frente a las decisiones de los poderes publicos, cuando
estas lesionen o afectan sus derechos o intereses; a su vez, menciona

que:

“El derecho crea instituciones juridicas que reconocen el derecho
de los administrados a oponerse a las decisiones administrativas
qgue lesionan sus derechos o intereses, a fin de que la autoridad
reexamine los casos y deje sin efecto aquellas decisiones

contrarias al ordenamiento juridico.” (Secaira Durango, 2004).

4.2 IMPUGNACION DE LAS RESPONSABILIDADES CIVILES CULPOSAS
EN SEDE ADMINISTRATIVA (Legislacion ecuatoriana)

Con el fin de esquematizar el procedimiento de impugnacion de la
responsabilidad civil culposa, a continuacion se resume el proceso del mismo
de conformidad con las disposiciones contenidas en la Ley Orgéanica de la

Contraloria General del Estado:
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IMPUGNACION DE LA
RESPONSABILIDAD
CIVIL CULPOSA
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FIGURA 11. Esquema de la impuganacion de la responsabilidad civil culposa.
Adaptado a las disposiciones de la Ley Organica de la Contraloria General del Estado.
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4.2.1. Contestacién y presentacion de pruebas por parte de los
administrados a la predeterminacion o glosa de responsabilidades civiles

culposas

Como se analizé en subcapitulos previos, en base a los resultados de las
auditorias gubernamentales o examenes especiales, se predeterminaran
responsabilidades civiles culposas en contra de aquellos funcionarios publicos
0 terceros que en consecuencia de su accion u omision culposa hubiesen

causado perjuicio econémico al Estado.

De conformidad con el numeral 1, inciso cuarto del articulo 53 de la Ley
Organica de la Contraloria General del Estado (2002), la predeterminacién o
glosa de responsabilidad civil culposa deberéa ser notificada a la o las personas

implicadas, “...sean servidores publicos o personas naturales o juridicas de

derecho privado...”.

Respecto de la notificacion de las responsabilidades, el articulo 55 de la Ley
Orgénica referida, sefiala que se debera hacer “en persona, o por boleta dejada
en el domicilio del interesado, o por correo certificado o por correo legalmente

autorizado, o en el casillero judicial que se hubiere sefalado para el efecto.”

Por lo que, una vez notificadas las partes de la predeterminacion de
responsabilidades civiles culposas, segun determina el articulo 53 de la Ley
Organica de la Contraloria General del Estado, los administrados tendran el
plazo de sesenta (60) dias para contestar y presentar las pruebas

correspondientes de su actuacion.

A su vez, de conformidad con el articulo 56 de la Ley Organica en referencia, la
resolucibn que confiime o desvanezca la predeterminacion de la
responsabilidad civil culposa debera dictarse dentro del plazo de ciento
ochenta (180) dias contados desde el dia habil siguiente de la notificacion de

la predeterminacion al administrado. La resolucion que emita la Contraloria
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General del Estado al respecto, desvanecera total o parcialmente la
predeterminacién o glosa de responsabilidad civil culposa.

De lo expuesto se desprende que, una vez notificados los administrados con la
predeterminacién de responsabilidad civil culposa o glosa, estos podran ejercer
el derecho a la defensa consagrado por el articulo 76 de la Constituciéon de la
Republica del Ecuador, mediante la contestacion y presentacion de las pruebas
correspondientes que justifiguen las observaciones realizadas por el

Organismo de Control dentro del plazo de 60 dias desde su notificacion.

Finalmente, cabe sefalar que al momento en el cual los administrados
presentan a la Direccion de Responsabilidades de la Contraloria General del
Estado las pruebas de descargo respecto de las observaciones efectuadas en
su contra por las unidades de control, esta Unidad Administrativa analiza dentro
del plazo de sesenta dias aquellos documentos que inicialmente no fueron
tomados en consideracion por quienes ejecutaron las acciones de control,
provocando que el Organismo de Control realice nuevamente un analisis sobre
un mismo tema, y en algunas ocasiones dejando sin efecto la predeterminacion
de responsabilidades civiles culposas en razén de que originalmente no se
encontraban debidamente motivadas; o a su vez porque las pruebas
presentadas por los administrados conducen al desvanecimiento de las

mismas.

4.2.2. Contestacion y presentacion de pruebas por parte de los

administrados responsables de orden de reintegro

Si mediante la ejecucion de las auditorias gubernamentales o examenes
especiales la Contraloria ha determinado que han existido pagos indebidos por
parte de los servidores publicos encargados de la administracion del arca fiscal,
en razon de haber realizado desembolsos sin ningun fundamento legal o

contractual, o sin que el beneficiario del pago hubiese entregado el bien u obra,
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la Contraloria General del Estado expedira ordenes de reintegro en contra de

quien efectuo los pagos indebidos.

De conformidad con el numeral 2, inciso cuarto del articulo 53 de la Ley
Organica de la Contraloria General del Estado (2002), los sujetos de
responsabilidad de orden de reintegro seran notificados con la emisién de las
mismas, a fin de que reintegren los valores que fueron entregados sin

fundamentacion alguna, dentro del plazo de 90 dias.

Afade el articulo en referencia que, dentro del plazo de los 90 dias
anteriormente sefalado, los supuestos responsables podran solicitar por escrito
y debidamente fundamentada, adjuntado las pruebas que consideren

necesarias, la reconsideracion de la orden de reintegro.

Finalmente, una vez recibida la solicitud de reconsideracion del administrado, la
Contraloria General del Estado tendrd un plazo de 30 dias para emitir su

resolucion final, la cual sera definitiva.

4.2.3. Efectos de laresolucion de la Contraloria General del Estado

Como se analiz6é en los subcapitulos precedentes, la Contraloria General del
Estado para emitir la respectiva resolucion en la cual confirma o desvanece la

responsabilidad civil culposa o glosa lo debera hacer dentro del plazo de ciento

ochenta (180) dias contados desde la notificacion de la misma al administrado;
mientras que, respecto de la resolucién que confirme o niegue 6rdenes de
reintegro, lo hara dentro del plazo de treinta30 dias contados a partir de la
fecha en la cual recibe la solicitud de reconsideracion por parte de los

administrados.

Con relacion a la resolucion que el Organismo de Control emite sobre la
determinacion de responsabilidad civil culposa o glosa, esta debera confirmar

total o parcialmente la responsabilidad o en su defecto desvanecerla. Sin



74

embargo, en el caso de que la responsabilidad civil culposa o glosa sea
confirmada el administrado podréa interponer ante el Organismo de Control el
recurso de revision previsto en el articulo 60 de la Ley Organica de la
Contraloria General del Estado (2002).

En lo referente a 6rdenes de reintegro, la resolucién que emite el Organismo de
Control en atenciéon a la solicitud de reconsideracion presentada por el
administrado, agotara la via administrativa. Sin perjuicio de lo sefialado, el
administrado podra impugnar la resolucion definitiva de la CGE ante los
Tribunales Distritales de lo Contencioso Administrativo.

4.2.4. Falta de pronunciamiento por parte de la Contraloria General del
Estado

El presente tema impone considerar el supuesto de que la Contraloria General
del Estado no emita sus resoluciones confirmando o desvaneciendo las
responsabilidades civiles culposas predeterminadas dentro de los plazos
sefialados en los subcapitulos anteriores, razén por la cual, cabe sefialar lo

siguiente:

La Ley de Modernizacion del Estado (reformada 2009) en su articulo 28,
determina que todo reclamo, solicitud o pedido a una autoridad publica debera
ser resuelto en un término no mayor a quince dias, contados a partir de la

fecha de su presentacién, salvo que una norma legal expresamente sefiale otro

término, por lo que, vencido este se entendera por el silencio administrativo,
que la solicitud o pedido ha sido aprobada o que la reclamacion ha sido

resuelta en favor del reclamante.

Respecto del silencio administrativo Nicolas Granja Galindo (1999, p. 311),
sefala que en la practica son varios los casos en los cuales un particular ha
solicitado algun pronunciamiento o resolucion de la administraciéon, mediante

peticion o interposicion de recurso, resultando que “...tal pronunciamiento no se
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produce, violandose asi tanto la Constitucién Politica como la ley especial que
impone a la autoridad respectiva el deber de resolver el asunto a ella sometido,

produciéndose asi una omisién constitucional o ilegal.” (Granja, 1999).

Agrega el mencionado autor que, ante la falta de pronunciamiento por parte de

la autoridad “...diferentes legislaciones han consagrado en el Derecho
Administrativo la figura conocida con este nombre: silencio administrativo.”.
Adicionalmente, senala que: “La falta de plazo no le excusa del cumplimiento

de este deber...”. (Granja, 1999).

En concordancia con lo citado, Patricio Secaira Durango (2004, p. 209),
menciona que el silencio administrativo es la falta de pronunciamiento de los
poderes publicos con relacibon a las solicitudes realizadas por los
administrados. Afade que, el silencio administrativo se genera cuando la
administracion publica por incuria o negligencia no emite resolucion dentro del

tiempo asignado a la ley.

Finalmente, cabe hacer referencia a Ramén Martin Mateo (2006, p. 253), quien
con relacion al silencio administrativo, manifiesta que éste se debe analizar
ante la inactividad de la Administracion Publica, “Para evitar mayores perjuicios
a los administrados la Ley interpreta el silencio en determinado sentido, al
objeto de obviar una paralizacibn perjudicial de las tramitaciones
administrativas trascendentes para las posibilidades de actuacion o de recurso

de los particulares.”

Agrega el autor en referencia (Mateo, 2006) que, el silencio administrativo tiene
una significacion determinada, siendo este positivo 0 negativo. En cuanto a la
significaciéon positiva del silencio manifiesta que a falta de resolucion por parte
de la administracién de los recursos presentados, €stos se entienden por
aceptados; mientras que, la significacion negativa del silencio implica que se
entienda desestimada la peticion cuando la administracion no se ha

pronunciado, suponiendo la denegacién del recurso.
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De lo manifestado se desprende que, el silencio administrativo puede tener dos
efectos, que son positivos 0 negativos; considerando positivos aquellos que se
producen por la falta de respuesta de la administracién publica a las peticiones
del administrado, entendiéndose por aceptado lo requerido. Y efectos
negativos, cuando la ley prevé la inactividad de la administracién ante un

requerimiento, originandose efectos denegatorios de la peticién.

Con relacion a lo analizado cabe sefialar que el articulo 85 de la Ley Organica
de la Contraloria General del Estado (2002), determina una denegacion tacita,
con relacion a las resoluciones del Contralor General del Estado sobre la
impugnaciéon de responsabilidades civiles culposas y respecto de las

reconsideraciones de 6rdenes de reintegro, sefialando que:

“Su falta de expedicidn causara el efecto de denegacién tacita y el
interesado podra ejercitar las acciones previstas en la ley; sin perjuicio
de las responsabilidades que correspondan al respectivo servidor por
incumplimiento de plazos, al tenor de lo previsto en el articulo 212 de

la Constitucion Politica de la Republica.”

El articulo 85 de la Ley Organica de la Contraloria, previamente citado, se
puede entender como una excepcion del silencio administrativo en cuanto a su
efecto, éste constituye un claro ejemplo del silencio administrativo negativo que
por disposicion expresa de la Ley Organica de la Contraloria General del
Estado permite la inactividad de la administracion ante los requerimientos de
los administrados, lo cual se podria considerar inconstitucional a la luz de los
derechos consagrados en el numeral 7 del articulo 76 de la Constitucion de la
Republica del Ecuador (2008).

Cabe sefnalar que, el silencio administrativo negativo puede entenderse como
un abuso de poder por parte de la administracion publica al permitir la
inactividad de la misma frente a la impugnacion de las resoluciones y

procedimientos en los que se decida derechos de los administrados, el cual
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contradice preceptos constitucionales que determinan a los organismos y
entidades publicas emitir resoluciones motivadas y garantizar el derecho a la

defensa a quienes se consideren afectados.

Por otra parte, cabe sefialar el articulo 425 de la Constitucién de la Republica
del Ecuador (2008), el cual prevé el orden jerarquico de aplicacion de las
normas, sefala lo siguiente: “La Constitucion; los tratados y convenios
internacionales; las leyes organicas; las leyes ordinarias; las normas regionales
y las ordenanzas distritales; los decretos y reglamentos; las ordenanzas; los
acuerdos y las resoluciones; y los demas actos y decisiones de los poderes

publicos.” (El resaltado me corresponde).

De la citada norma constitucional se observa que, en cuanto a la aplicacién del
articulo 85 de la Ley Organica de la Contraloria General del Estado (2002),
éste es jerarquicamente superior al articulo 28 de la Ley de Modernizacion
(reformado 2009), por su caracter de organico, por lo tanto, aplicable al caso de

las resoluciones sobre impugnacion de responsabilidades civiles culposas.

Del analisis juridico que precede se desprende que, si dentro del plazo de los
ciento ochenta (180) dias otorgado por la Ley Organica de la Contraloria
General del Estado para que el Organismo de Control emita su resolucién
respecto de la impugnacion de responsabilidades civiles culposas, este no lo
hiciere, causara el efecto de denegacion tacita, entendiéndose por negado el
recurso de impugnacién de responsabilidad civil culposa, sin perjuicio de que el
administrado pueda iniciar las acciones correspondientes ante la via

Contencioso Administrativo.

4.2.5. Andlisis respecto de las resoluciones de determinacion de

responsabilidades civiles culposas

Con relacion al tema sobre el cual versa el presente subcapitulo, se realizara

un estudio al examen especial efectuado por la Direccion de Auditoria Interna
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de la Contraloria General del Estado, por el periodo comprendido entre el 1 de
enero de 2006 y el 31 de diciembre de 2008, al proceso de andlisis y
formulacion de las resoluciones de la determinacion de responsabilidades
civiles culposas por parte la Direccion de Responsabilidades de dicho
Organismo de Control. (ANEXO 3)

El examen especial antes indicado, tuvo por objeto analizar la legalidad de la
determinaciéon de responsabilidades civiles culposas por parte de la Direccion

de Responsabilidades de la Contraloria General del Estado.

Una vez analizado tanto el sistema informatico interno de la Direccion de
Responsabilidades, asi como los soportes documentales, el examen especial al
proceso de analisis y formulacion de las resoluciones de responsabilidades

civiles culposas, obtuvo los siguientes resultados:

e La informacion incompleta en los expedientes y la carencia de personal
para la entrega de notificaciones dificulta y demora el tramite
administrativo, lo que constituye un impedimento para el desarrollo

oportuno del proceso de determinacion de responsabilidades;

e La gran cantidad de expedientes que se generan y el incumplimiento de
expresas Normas de Control Interno al no registrar ni crear los
expedientes de glosa en forma oportuna, incide en la demora para la
notificacion y tramite de responsabilidades, ocasionando el registro
inoportuno de los expedientes en el sistema informatico de

responsabilidades;

e EIl proceso de notificaciébn de las resoluciones se realiza en tiempos
excesivos, con el riesgo de caducidad en la facultad de la Contraloria

General del Estado para emitir sus resoluciones;
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El tiempo excesivo destinado para la determinacion de las
responsabilidades civiles culposas, la falta de planificacion en la
ejecucion de dichas labores ocasionan la caducidad de la facultad de la
Contraloria para pronunciarse sobre las actividades de las instituciones
publicas lo que generd el desvanecimiento de responsabilidades;

La falta de planificacion y seguimiento de los procesos pendientes y el
reducido personal para la determinacion de glosas, origind que existan
624 expedientes que hasta la fecha de corte del examen no han sido
estudiados, para determinar responsabilidades civiles culposas, por lo
que, de acuerdo al periodo examinado, estarian entrando en caducidad.

Las instancias que la ley ofrece para reconsiderar las responsabilidades
civiles culposas, causan que el 48% de las responsabilidades
confirmadas se desvanezcan. Por otro lado, los excesivos tiempos que
tard6 el Departamento de Recursos de Revision, tanto en la concesion
del recurso de revision, como en la expedicién de la emision del recurso,
incumple los articulos 37 y 38 del Reglamento Sustitutivo de
Responsabilidades, con las consecuencias que conlleva la aplicacion de

las disposiciones legales citadas.

El registro de la informacion sobre el tramite de los expedientes de
responsabilidades no tiene un orden cronolégico, en muchos casos el
registro de los expedientes se realiza con posterioridad a la notificacion

de glosas;

La falta de planificacion y control de los procesos de determinacion de
las responsabilidades y la excesiva cantidad de responsabilidades y
documentacion a ser analizadas, ocasionan que en promedio la emisién
de la resolucion confirmando o desvaneciendo las glosas tarde en su

emision 397 dias.
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De los resultados del examen especial al proceso de andlisis y formulacién de
las resoluciones de responsabilidades civiles culposas citados en los parrafos
precedentes, se desprende que la Direccion de Responsabilidades de la
Contraloria General del Estado incurrio en el periodo examinado en varias
omisiones legales y reglamentarias al momento de determinar

responsabilidades civiles culposas.

Tanto el procedimiento como los plazos para que el Organismo de Control
emita sus resoluciones se encuentran previstos de manera expresa en la Ley
Organica de la Contraloria General del Estado, el incumplimiento de las normas
legales que regulan los mismos, acarrea la violacion por parte de la Contraloria
al derecho del debido proceso consagrado en la Constitucién de la Republica

del Ecuador, asi como la caducidad de la facultad determinadora.

Es por lo mencionado, que existe mayor posibilidad de que las
responsabilidades civiles culposas se desvanezcan cuando los administrados
en ejercen de su derecho a la defensa, actuando en estricto derecho e
interponiendo recursos sobre las resoluciones emitidas por las méaxima
autoridad de la entidad, en razén de que éstas se emiten en multiples casos,
como lo revelan los resultados citados, sin cumplir a cabalidad el proceso

determinado en la Ley, asi como por no contener una debida fundamentacion.

Del analisis efectuado, se concluye que los principales motivos por los cuales

se desvanecen las responsabilidades civiles culposas, son los siguientes:

e Por la demora en la notificacion, lo cual produce la caducidad de las

responsabilidades civiles culposas, glosas;

e Por el incumplimiento del plazo determinado en la Ley Orgéanica de la
Contraloria General del Estado para realizar el tramite correspondiente a

examinar, determinar y notificar las responsabilidades civiles culposas;



81

e Por la falta de sustentos de hecho y derecho que fundamenten la

responsabilidad civil culposa, glosa.

Por lo anotado, la Contraloria General del Estado se encontr6 obligada a
modificar su normativa interna, asignando la competencia de predeterminacion
de responsabilidades civiles culposas a las unidades administrativas que

ejecutan las acciones de control.

4.3. RECURSO DE REVISION

4.3.1. Generalidades del recurso de revision

“La palabra ‘recurso’, como propiamente lo ensefian la mayoria de los
procesalistas, es mas bien un medio de impugnacion de los actos

procesales.” (Ramirez, 1983).

Juan Carlos Cassagne (1983, p. 479) manifiesta que los actos susceptibles de
ser impugnados mediante recursos administrativos son aquellos que operan
sus efectos directamente fuera del plano interno de la Administracion afectando
los derechos o intereses legitimos de los particulares, aun cuando su alcance

sea general.

Cassagne agrega que, pese a que los recursos pueden fundamentarse en
razones de ilegitimidad del acto impugnado, es suficiente que en el recurso se
realice una simple relacion de los hechos; sin perjuicio de lo mencionado,
manifiesta que: “Por excepcidn, algunos cuerpos normativos requieren, en
forma expresa, la fundamentacion respecto de ciertos recursos administrativos,

como el jerarquico y el de reconsideracion.” (Cassagne, 1985, p. 479).

En lo que se refiere al caracter y fundamento del recurso de revision, Cassagne
(1985, p. 520), determina que: “posee un caracter extraordinario, es, por tanto,

un recurso de excepcion, cuya procedencia ha de interpretarse, en caso de
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duda, en forma restrictiva.”. Adicionalmente, sefiala que el fundamento de dicho
recurso reposa en la idea de justicia en razén de los motivos por los cuales se

funda, sefiala que se circunscribe al principio de seguridad juridica.

Por otra parte, Ramén Martin Mateo (2006, p. 311) respecto de la revision de
los actos administrativos, sefiala que podria hacerse de oficio o a peticion de
parte. Agrega, que: “Los recursos son, pues, actos de los interesados por los
gue se solicita la modificacion o revocacion de un acto o disposicion general y,
en su caso, la compensacion correspondiente, por entenderse que la conducta

administrativa era legitima.”

“La Administracion tiene también la ocasion asi de revisar sus
conductas, rectificando las desviaciones en que pueda haber incurrido
frente a lo dispuesto por el ordenamiento juridico o simplemente, sin
qgue haya producido ilegalidad, adoptando una nueva decision mas
razonable, aunque en este Ultimo caso por apreciaciones de
oportunidad no podran afectase derechos adquiridos de terceros ni

empeorarse la situacion del recurrente.” (Mateo, 2006, p. 311).

El recurso parte de un acto administrativo existente, éste plantea la posibilidad
de que dicho acto sea modificado, sustituido o eliminado mediante otro acto
emitido con posterioridad en el seno de la Administracion por el mismo 6rgano
gque emitio el primer acto administrativo. (Mateo, 2006, p. 311).

Conforme manifiesta Nicolas Granja Galindo (1999, p. 369), el recurso es aquel
derecho especial que tiene el administrado para obtener del 6rgano
administrativo una resolucion conforme a la pretension interpuesta por el
mismo, con la finalidad de defender sus derechos e intereses y con el propdsito

de revocar la resolucién emanada por la administracion.
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El referido doctrinario, sefiala ademéas que: “...los recursos administrativos se
los ejerce y se los tramita ante la misma administracion publica.” (Galindo,
1999, p. 369).

Nicolas Granja Galindo (1999, p. 376), con relacion al recurso de revision
menciona que: “En principio, no caben recursos administrativos contra las
resoluciones que cierran el tramite, esto es, que hubiesen causado estado. No
obstante, s6lo en forma excepcional, el afectado puede interponer este recurso

optativo de revision contra actos y resoluciones firmes.”

En la practica, puede ocurrir y ocurre que la actividad de la administraciéon no
se cifia al derecho, que infrinja las normas juridicas, y que desconozca o0

perturbe los derechos de los administrados. (Escola, 1981)

Al respecto Manuel Maria Diez (1971, p. 311) sefala que:

‘La Administracion tiene también ocasion asi de revisar sus
conductas, rectificando las desviaciones en que pueda haber incurrido
frente a lo dispuesto por el ordenamiento juridico o simplemente, sin
gue haya producido ilegalidad, adoptando una nueva decisibn mas
razonable, aunque en este Ultimo caso por apreciaciones de
oportunidad no podran afectarse derechos adquiridos de terceros ni

empeorarse la situacion del recurrente.”

Afade, Diez que los érganos administrativos tienen interés en obrar a derecho,
pero también razonable y oportunamente, y la arbitrariedad e ilegalidad les esta
vedada; por lo tanto, si a impulso de particulares llegan al convencimiento de
gue sus actos no eran correctos, los modificaran sin necesidad de que

intervengan los tribunales.
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Menciona ademéas Manuel Maria Diez (1971, p. 319), que el recurso de revision
es extraordinario por naturaleza y se interpone ante el mismo érgano que dict6

el acto impugnado, sélo cuando concurra alguna de estas circunstancias:

“...que su hubiera dictado con error de hecho documentalmente
acreditado en el expediente; que aparezcan o se aporten documentos
de validez esencial evidenciando documentos o testimonios
declarados falsos por sentencia firme; que la resolucion se hubiese
dictado como consecuencia de prevaricacion, cohecho, violencia,
magquinacion fraudulenta u otra conducta punible declarada asi en

virtud de sentencia firme.”

A su vez, segun manifiesta Manuel Maria Diez (1971, p. 321) “La actividad del
administrado en sede administrativa se llama recurso y asi se habla de los
recursos administrativos...”, afiade que cuando recurre a la revision esta puede

conllevar a la revocaciéon o a la modificacion del acto.

Al respecto, Patricio Secaira Durango (2004, p. 231), menciona que el
mecanismo procesal administrativo para ejercer el derecho de impugnacién se
denomina recurso, el cual constituye un aviso que el administrado hace a un
organo publico, para darle a conocer su oposicidon a las decisiones que afectan

sus derechos.

Respecto al recurso en sede administrativa Secaira Durando (2204, p. 323),
sefiala que cuando este se interpone se convierte en un impedimento para que
la decision se torne ejecutoria, impidiendo su materializacion, pues la

administracion esta obligada a conocerlo y resolverlo.

Para finalizar, es preciso manifestar que “EL RECURSO DE REVISION.- Mas
gue un recurso extraordinario es un remedio excepcional contra determinados

actos que han agotado la via administrativa o en contra los cuales no se haya
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recurrido en plazo habil. Con este recurso se trata de corregir la manifiesta

injusticia o ilegalidad de un acto firme.” (El Recurso de Revision, 1994).

En concordancia con la doctrina previamente citada, cabe sefalar el articulo
178 del Estatuto del Régimen Juridico de la Funcion Ejecutiva, que prevé el
recurso extraordinario de revision, mismo que abarca a la Funcién Ejecutiva,
mas no a la Contraloria General del Estado, entidad que ha sido analizada a lo

largo del presente estudio.

“Art. 178.- Recurso extraordinario de revision.- Los administrados o
los ministros de Estado o las maximas autoridades de la
Administracion Publica Central autbnoma, en el caso de resoluciones
expedidas por dichos 6rganos, por sus subordinados o por entidades
adscritas, podran interponer ante los ministros de Estado o las
maximas autoridades de la Administracion Publica Central autbnoma
la revision de actos o resoluciones firmes cuando concurran alguna de

las causas siguientes:

a) Que hubieren sido dictados con evidente error de hecho o de
derecho que aparezca de los documentos que figuren en el mismo

expediente o de disposiciones legales expresas;

b) Cuando con posterioridad aparecieren documentos de valor

trascendental ignorados al expedirse el acto o resolucién que se trate;

a) Cuando en la resolucién hayan influido esencialmente documentos
o testimonios falsos declarados en sentencia judicial, anterior o

posterior a aquella resolucion; vy,

b) Cuando la resolucién se hubiere expedido como consecuencia de

uno o varios actos cometidos por funcionarios o empleados publicos”
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De lo manifestado se observa que, las resoluciones de la administracion
publica se impugnan mediante el recurso, siempre y cuando sea interpuesto
ante la misma autoridad que lo emiti6 y en via administrativa. A su vez,
respecto al recurso de revision segun sefiala la doctrina y la normativa
previamente citada, éste constituye un medio extraordinario, a través del cual el
administrado pretende que las resoluciones de la administracion sean

revisadas y analizadas nuevamente por considerar que afecta sus intereses.

4.4. PRESENTACION DEL RECURSO DE REVISION DE RESOLUCIONES
ADMINISTRATIVAS

Siempre que la Contraloria General del Estado emita una Resolucion en la cual
confirme total o parcialmente las responsabilidades civiles culposas, dicha
resolucién podra ser impugnada por quien tenga interés directo o estime que

sus derechos han sido vulnerados.

Segun prevé el articulo 60 de la Ley Organica de la Contraloria General del
Estado (2002) se podra presentar el recurso de revision, en los siguientes

casos:

“1. Cuando las resoluciones originales hubieren sido expedidas con
evidente error de hecho o de derecho, que apareciere de los
documentos que constan en el propio expediente o de disposiciones

legales expresas;

2. Cuando después de haber sido expedida la determinacion de
responsabilidad civil culposa, se tuviere conocimiento de documentos

ignorados al tiempo de dictar la resolucion correspondiente;

3. Cuando en la determinacion de responsabilidad civil culposa, se
hubieren considerado documentos falsos o nulos, declarados en

sentencia ejecutoriada, anterior o posterior a la resolucion recurrida; y,
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4. Cuando se estableciere que para expedir la resolucién que es
materia de la revision, hayan mediado uno o varios actos, cometidos
por los servidores publicos de la Contraloria General del Estado,

tipificados como delitos y asi declarados en sentencia ejecutoriada.”

De lo manifestado se desprende que, el recurso de revision lo podra interponer
el administrado o quien se considere afectado por una resolucion preexistente,
la cual ha sido expedida con evidentes errores por parte de la autoridad que la

emitié y que los mismos pueden ser comprobados.

Adicionalmente, cabe sefalar que segun determina el articulo 64 de la Ley
Organica de la Contraloria General del Estado (2002), sera improcedente el

recurso de revision en los siguientes casos:

“1. Cuando la causa estuviere en conocimiento o hubiere sido resuelta

por los Tribunales Distritales de lo Contencioso Administrativo;

2. Si el proceso estuviere sustanciandose o hubiere sido resuelto por

la justicia ordinaria civil o penal;

3. Si desde la fecha en que se notificé la resolucion original hubieren

transcurrido mas de sesenta dias; vy,

4. Cuando el correspondiente recurso no fuere legal o

documentadamente fundamentado.”

Sin perjuicio de lo mencionado, el recurso de revisidn no constituye requisito
previo para que los administrados o quienes se consideren afectados con la
resolucién preexistente puedan impugnar la misma en los Tribunales Distritales

de lo Contencioso Administrativo.
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4.4.1. Calificacion del recurso de revisién

De conformidad con el articulo 61 de la Ley Organica de la Contraloria General
del Estado (2002), el recurso de revisibn deberd ser interpuesto ante el

Contralor General del Estado.

El administrado o quien se considere afectado podra interponer el recurso en
referencia dentro del plazo de sesenta (60) dias contado desde el dia siguiente
al de la notificacion de la resolucion original que confirmé total o parcialmente

las responsabilidades civiles culposas.

La Contraloria General del Estado contara con un plazo de treinta (30) dias,
contado a partir de la interposicién del recurso de revision, para analizar si los
fundamentos expuestos por el administrado o quien se considere afectado
guardan concordancia con las causales previstas en el articulo 60 de la Ley
Organica de la Contraloria General del Estado. En caso de que el Organismo
de Control considere procedente el recurso de revision, se dispondra mediante
providencia el otorgamiento del mismo; particular que serd notificado al o los

interesados.

A su vez, cuando la Contraloria General del Estado considere improcedente el
recurso de revision interpuesto, lo negard, y en consecuencia de este no habra

recurso alguno adicional que intentar en la via administrativa

4.4.2. Efectos del recurso de revision

Una vez analizadas las previsiones de los articulo 62 y 63 de la Ley Organica
de la Contraloria General del Estado (2002), se desprende que los efectos que

genera el otorgamiento del recursos de revision son los siguientes;

e Interrumpira los plazos de caducidad y prescripcién, previstos en la Ley
Orgénica de la Contraloria General del Estado;
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Suspendera los efectos de la resolucion original recurrida;

Confirmara, revocar4, modificara o sustituira la resolucién original

revisada.
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CAPITULO V

CONCLUSIONES

La Contraloria General del Estado por disposicion de la Constitucién de la
Republica del Ecuador, forma parte de la Funcién de Transparencia y Control
Social, su funcién principal es controlar a las entidades y organismos publicos,
a su vez, a las personas juridicas de derecho privado que administren recursos
del Estado, a fin de verificar la consecucion de los objetivos de éstas y la eficaz
utilizaciéon de recursos publicos, correspondiéndole  determinar
responsabilidades cuando sea el caso en base a los resultados de las acciones

de control.

La auditoria gubernamental constituye el proceso de control efectuado por la
Contraloria General del Estado, a través del cual se recopilan evidencias de la
gestion realizada por servidores publicos, a fin de ser analizadas
minuciosamente y determinar si se ha llevado a cabalidad la consecucion de
los fines institucionales de los organismos y entidades del sector publico, y
verificar la utilizacion recursos del Estado.

Cuando los funcionarios publicos en el desempefio de sus cargos incumplen
con sus deberes y obligaciones y ocasionan perjuicios econémicos en contra
del Estado o sus instituciones, incurren en responsabilidad, debiendo estos

resarcir los daios causados.

Los servidores publicos desde el momento en el cual asumen sus cargos
adquieren los deberes y las obligaciones determinados en la Constitucion y la
Ley, y su imcumplimiento dara lugar a la determinacion de responsabilidades
administrativas, civiles o penales, dependiendo del tipo de infraccién a la que

hubiese incurrido.
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La responsabilidad civil culposa es aquella que se produce cuando un servidor
publico por accidon u omision mal utiliza los recursos publicos provocando un
perjuicio esencialmente econdmico al arca fiscal, resultando el administrado

obligado a resarcir el dafio causado.

Segun la Constitucion de la Republica del Ecuador es facultad privativa de la
Contraloria General del Estado establecer responsabilidades, cuando un
funcionario publico, una persona natural o una persona juridica encargada de
administrar recursos publicos, no cumple con sus deberes y atribuciones
sefalados por la ley; o, en su defecto, cuando por accion u omision mal utiliza
dichos bienes o recursos publicos, produciendo un perjuicio econémico en
contra del Estado, siendo estos los responsables de reparar el dafio

ocasionado.

El articulo 39 de la Ley Organica de la Contraloria General del Estado,
establece que en base de los resultados de la auditoria gubernamental,
contenidos en actas o informes, ese Organismo del Estado, tendra potestad
exclusiva para determinar responsabilidades administrativas y civiles culposas
e indicios de responsabilidad penal.

El articulo 17 del Acuerdo No. 26-CG-2012 emitido el 26 de octubre de 2012,
reformado por el Acuerdo No. 33, publicado en el Suplemento del Registro
Oficial No. 846 de 7 de diciembre de 2012, que contiene el Reglamento para la
elaboracion y tramite de informes de auditoria, sefiala que la predeterminacién
de responsabilidades se hara por parte de la unidad que ejecuté la labor
de control, observando las disposiciones pertinentes de los Reglamentos
Sustitutivos de Responsabilidades; mas no por una unidad administrativa
especializada que verifigue el cumplimiento de los preceptos legales y
reglamentarios y que dicha predeterminacién contenga una debida motivacion,
sustentada en fundamentos de hecho y de derecho; provocando que los
resultados de las acciones de control efectuadas por la Contraloria

General del Estado no surtan los efectos legales tendientes a la
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recuperacion de los recursos publicos.

Los funcionarios publicos, personas juridicas, entidades de derecho privado o
terceros pueden ser sujetos de responsabilidades civiles culposas de manera
principal y subsidiaria, directa y solidaria, cuando en ejercicio de sus funciones
o siendo encargados de administrar recursos publicos han ocasionado un

perjuicio econémico en contra del Estado.

La responsabilidad civil culposa se ocasiona por la accion u omision de un
funcionario publico o tercero que al no emplear las precauciones necesarias en
la administraciéon de bienes y recursos publicos ha provocado un perjuicio
econdémico en contra del Estado, quedando éste obligado a reparar el dafio
causado. La determinacion de la responsabilidad civil culposa podra efectuarse
segun su origen, de dos maneras distintas, la primera, mediante glosa la cual
constituye una observacién a una cuenta contable especifica; y, la segunda, a
través de una orden de reintegro que obliga al responsable a devolver los
valores que efectué egresos o pagos sin fundamento legal o contractual

alguno.

El afio 2010 se confirmaron responsabilidades civiles culposas por un valor de
USD 72.104.471.93; mientras que, el valor de las responsabilidades civiles
culposas desvanecidas en ese mismo ejercicio fue de USD 78.167.819.74,
segun consta del informe a la Nacion correspondiente al afio 2010 del Dr.

Carlos Pélit, Contralor General del Estado.

En el afio 2011 las unidades de control de la Contraloria General del Estado,
efectuaron 1.214 acciones de control en las que sugirieron responsabilidades
civiles culposas por un valor de USD 50.938.680,09; la Direccién de
Responsabilidades determind en ese afio 1.220 responsabilidades civiles
culposas, tomando en cuenta aquellas que se encontraban en tramite desde
afnos anteriores, de éstas ultimas se emitieron 445 resoluciones con las cuales

se confirmaron responsabilidades civiles culposas.
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De las cifras que constan en el péarrafo anterior se desprende que, el trabajo
realizado por las unidades de control de la Contraloria General del Estado, no
se encuentra debidamente sustentado, lo que obliga a la Direccion de
Responsabilidades de acuerdo a la Constitucion y a la Ley a desvanecer los
cargos establecido, ya sea por existir deficiencias en el sustento en las
acciones de control en lo que respecta a la auditoria en algunos casos; y, en
otros, por consideraciones constitucionales y legales, cuando en el transcurso
de las auditorias 0 examenes especiales no se respetaron las garantias del

debido proceso, derecho a la defensa y otros derechos.

Los administrados presentan en la Direccion de Responsabilidades de la
Contraloria General del Estado, pruebas de descargo respecto de las
observaciones efectuadas en su contra por las unidades de control, esta
Unidad Administrativa analiza aquellos documentos o argumentos juridicos que
inicialmente no fueron tomados en consideracion por quienes ejecutaron las
acciones de control, provocando que el Organismo de Control realice
nuevamente un analisis sobre un mismo tema, y en muchas ocasiones las
responsabilidaes civiles culposas se desvanezcan en razén de que no se

encontraban debidamente motivadas.

En la Republica de Panama, la responsabilidad civil culposa se encuentra
prevista en sus leyes como responsabilidad patrimonial, entendiéndose ésta
como aquella que se produce por el perjuicio econémico, del dafio o deterioro

de bienes publicos.

La Contraloria General de la Republica de Panama, dentro del proceso de
determinacion de responsabilidades cuenta con un departamento de Control de
Calidad, el cual asegura que los informes con resultados se encuentren
debidamente motivados tanto los hechos como en derecho, en razén de que
estos son analizados minuciosamente por direcciones juridicas especializadas
quienes realizan una sustentacion juridica de los hallazgos encontrados por los

auditores.
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El derecho al debido proceso, el derecho a la defensa y la presuncion de
legitimidad, son garantias basicas y derechos consagrados en la Constitucion
de la Republica del Ecuador y en la Ley Orgéanica de la Contraloria General del
Estado, y en razon de ellos, las entidades y organismos del sector publicos se
encuentran obligados a emitir resoluciones debidamente motivadas, caso
contrario estas seran nulas, por disposicion expresa del numeral 7 del articulo

76 de la Carta Magna.

La administracion contralora debe precautelar el derecho a la defensa de los
administrados respecto de sus resoluciones, cuando estas afecten los intereses
de los mismos; o, en su defecto, cuando hayan sido emitidas sin haber

garantizado el derecho al debido proceso.

El derecho al defensa consagrado por el articulo 76 de la Constitucién de la
Republica del Ecuador, podra ejercerse por los administrados una vez que han
sido notificados con la predeterminacién de responsabilidad civil culposa o
glosa, mediante la contestacibn y presentacion de las pruebas
correspondientes que justifiquen las observaciones realizadas por el

Organismo de Control.

El articulo 85 de la Ley Organica de la Contraloria General del Estado,
determina una denegacion tacita, con relacion a las resoluciones del Contralor
General del Estado sobre la impugnacion de responsabilidades civiles culposas
y respecto de las reconsideraciones de érdenes de reintegro; si dentro del
plazo de los ciento ochenta (180) dias otorgado por la Ley Organica de la
Contraloria General del Estado para que el Organismo de Control emita su
resolucion, este no lo hiciere, causara el efecto de denegacion tacita,
entendiéndose por negado el recurso de impugnacion de responsabilidad civil
culposa, sin perjuicio de que el administrado pueda iniciar las acciones

correspondientes ante la via Contencioso Administrativo.
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Ante las resoluciones emitidas por la Contraloria General del Estado, en las
cuales se confirma total o parcialmente las responsabilidades civiles culposas,
el administrado podra interponer el recurso de revision cuando estime que sus

derechos han sido vulnerados.

En el informe No. 001-DAI-2009 del examen especial al proceso de andlisis y
formulacion de las resoluciones de responsabilidades civiles culposas de la
Direccion de Responsabilidades, por el periodo comprendido entre el 1 de
enero de 2006 y el 31 de diciembre de 2008, emitido por el Direccién de
Auditoria Interna de la contraloria General del Estado, se revela que la
Direccion de Responsabilidades incurre en varias omisiones legales y
reglamentarias al momento de determinar responsabilidades civiles culposas,

lo que genero el desvanecimiento de responsabilidades.
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RECOMENDACIONES

Para cumplir de manera eficiente con su facultad privativa de establecer
responsabilidades civiles culposas, como consecuencia de la accidon u omision
de los servidores publicos, que produce perjuicios econémicos al Estado, la
Contraloria General del Estado deberd tomar en cuenta los siguientes

aspectos:

Incluir en los equipos de auditoria, como 6Organos de apoyo, abogados
especialistas en derecho administrativo, y si es posible especificamente en
control gubernamental, para garantizar que los hallazgos que estan plasmados
en los informes de la auditoria gubernamental y que seran la base para la
predeterminacion de responsabilidades civiles culposas y posteriormente de las
resoluciones, hayan sido obtenidos en armonia con las normas
constitucionales, especialmente en lo que se refiere al debido proceso, al
derecho a la defensa y dentro de éste, a la necesaria motivacion que sustente

todas las actuaciones de la Contraloria General del Estado.

Las funciones de los abogados que integren los equipos de auditoria en calidad
de drganos de apoyo, deben incluirse y detallarse especificamente en el
Capitulo 1l del Manual de Auditoria Gubernamental, a las Funciones y

Responsabilidades en el Area de Auditoria, de la siguiente manera:

“Funciones” De los Abogados.-

a) Verificar desde el punto de vista constitucional y legal, el cumplimiento del

debido proceso en la ejecucion de la labor de control de su equipo;

b) Revisar y verificar el alcance del examen, periodos de actuacion, actas de
notificacién, comunicacion de inicio, comunicacién de resultados parciales y

convocatoria a conferencia final;
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c) Analizar el cumplimiento de los requisitos legales, en las fases de
predeterminacién de responsabilidades civiles culposas sugeridas por el equipo

de auditoria;

d) Fundamentar la predeterminacion de las responsabilidades civiles culposas,
tanto cuantitativa como cualitativamente, verificando la aplicacion de los
principios de legalidad, responsabilidad, igualdad, proporcionalidad y otros

determinados en la Constitucién de la Republica.

e) Elaborar el oficio individual de predeterminacién civil culposa, glosa, que se
deriven de los informes de auditoria 0 examenes especiales ejecutados por el

equipo de auditoria;

f) Aplicar en la validaciéon de la determinacion de las responsabilidades civiles

culposas las garantias constitucionales”.

La maxima autoridad de la Contraloria General del Estado, debe observar la
Norma de Control Interno No. 401-01 referente a la separacion de funciones y
rotacion de labores, la cual prevé: “La maxima autoridad y los directivos de
cada unidad tendran cuidado al definir las funciones de sus servidores y de
procurar la rotacidbn de las tareas, de manera que exista independencia,
separacion de funciones incompatibles y reducciéon del riesgo de errores y
acciones irregulares”, por cuanto las acciones de control y la de determinacion
de responsabilidades, si bien son procesos técnicos complementarios, son
instancias independientes, que no se los puede considerar como uno solo bajo
la responsabilidad del equipo auditor, precisamente porque debe existir un filtro

para evitar posibles errores.

La maxima autoridad de la Contraloria General del Estado, debe emprender en
programas de capacitacion permanente y de alto nivel dirigidos a quienes
realizan las acciones de control, asi como a los profesionales en derecho que

participan en los equipos de auditoria y a los servidores de la Direccion de
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Responsabilidades, a fin de que el personal cuente con suficientes
conocimientos para desempefiar sus funciones y que la predeterminacion de
responsabilidades civiles culposas se realice con una debida motivacion y
cumpla con los principios de legalidad, responsabilidad, igualdad,

proporcionalidad y otros determinados en la Constitucion de la Republica.
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Formato del oficio individual de predeterminacion civil culposa - Glosa

FORMATO Oficio individual de Predeterminacién civil
13a culposa - Glosa

Oficio:

(: Seccion:

; Asunto: Predeterminacion de responsabilidad civil culposa
CONTRALORIA

GENERAL

DEL ESTADO

La auditoria

por el periodo comprendido entre el... y el ...
de , se realizé

con cargo al plan operativo de control del afio

...dela
, 'y en cumplimiento a la

orden de trabajo ... de ... de ... de ....

De conformidad con lo dispuesto en los articulos 12 y 14, reformados, del
Reglamento Sustitutivo de Responsabilidades, 39, 52 y 53 de la Ley Organica
de la Contraloria General del Estado, a continuaciéon se detallan los hechos que

ameritan la predeterminacion de responsabilidad civil culposa:
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Por XXXX USD, en su contra, en calidad de , por cuanto en el ejercicio

de sus funciones y en su respectivo periodo de actuacion,

Responde solidariamente en XXXX USD el , por

cuanto en su respectivo periodo de actuacion,

En consecuencia, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 53 ndamero
1de la Ley Orgéanica de la Contraloria General del Estado, se le concede el
plazo perentorio de sesenta dias, a fin de que conteste esta predeterminacion y
remita las correspondientes pruebas de descargo que estime pertinente
conforme lo establece el articulo 27 del Reglamento Sustitutivo de
Responsabilidades. Una vez vencido este plazo, se expedira la resolucién que

corresponda.

Atentamente,

Dios, Patria y Libertad
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2. Pronunciamiento de la Procuraduria General del Estado contenido en el
oficio No. 06705 de 30 de marzo de 2009.

FROCURADUNUA GENERAL OCL CETADD.

J—— (1T A——

| Oficio No. UB?OS
! 3 0 MAR. 2809
Quito, DM.,
Senor Almirante
Tomas Leroux Murilio
GERENTE AUTORIDAD PORTUARIA DE GUAYAQUIL
Guayaquil
Senor Gerente:
. Me refiero a su oficioc No. UAJ-000185 de 21 de cnero de 2009,

mediante el cual formula ia siguiente consulta: “sPuede Autoridad
Portuaria de Guayaquil establecer o determinar responsabilidades
civiles o administrativas o indicios de responsabilidad penal, incluyendo
€l derecho y la accidn de repeticién, cuandoc la Contraloria General del
Estado, habiendo emitido sus informes dentro de un examen, nc ha
procedido a determinar o identificar a los servidores priblicos o
personas responsables?”

En forma previa a emitir el pronunciamientc esta Procuraduria
mediante oficio No. 06099 de 13 de febrero de 2009, solicito el criterio
juridice a la Contraloria General del Estado, Organismo que determina
lo siguiente:

“Al respecto, le manifiesto gque de conformidad con el articule 212
numeral 2 de la Constitucion de la Repiiblica del Ecuador la Contraloria

. General del Estado, tiene entre otras funciones la de “Determinar
responsabilidades administrativas y civiles culposas e indicios de
responsabilidad penal, relacionadas con los aspectos v gestiones sujetas
a su contrel, sin perjuicio de las funciones que en esta materia sean
propias de la Fiscalia General del Estado”.

La Ley Organica de la Contraloria en el articulo 31 numeral 34 le
atribuye a este organismo técnico de control, la funcién de “Establecer
responsabilidades individuales administrativas, por quebrantarmiento de
las disposiciones legales, reglamentarias v de las normas de que trata
esta Ley; responsabilidades civiles culposas, por el perjuicio econémico
sufride por la entidad u organismo respectivo, a causa de la accién u
omisién de sus servidores, e indicios de responsabilidad penal,
mediante la determinacion de hechos incriminados por la ley;”

En consecuencia, al tenor de las transcritas disposiciones
constitucional y legal, es evidente que la Autoridad Portuaria de
Guayaquil carece de competencia para establecer o determinar
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OTER0-06486 2009
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responsabilidades civiles, administrativas e indicios de responsabilidad
penal, atribuciones éstas cue son de competencia privativa de la
Contraloria General del Estado®,

Conforme se indica antcriormente el articulo 212, numeral 2 de la
Constitucidn de la Republica establece como funciones de la Contraloria
General del Estado, determinar responsabilidades administrativas y
civiles culposas ¢ indicios de reeponsabilidad penal, relacionadas con
los aspectos y gestiones sujetas a su control, sin perjuicio de las
funciones que en esta materin sean propias de la Fiscalia General del
Estado,

L& Ley Organica de la Contraloria General del Estade en el articulo 18
sefiala que el control externo que realiza la Contraloria General del
Estado, se cjerce mediante la auditoria gubernamental v el examen
cspecial,

De acuerdo con el Art. 31, numeral 1, de la misma Ley, la Contraleria
General del Estado, tiene atribuciones para practicar auditoria externa
a todas las inatituciones del Estado.

En el articulo 39 de la indicada Ley Orginica, se sefiala que a base de
los resultados de la auditoria gubernamental contenidos en actas o
informes, la Contraloria General del Estado, tiene “potestad exclusivg
para determinar responsabilidades administrativas y civiles culposas e
indicios de responsabilidad penal™; y agrega, que previamente a la
determinacion de responsabilidades administrativas y civiles culposas
que sc desorendan de los informes elaborados por las auditorias
internas, la Contraloria General del Estadn examinara cf cumplimiento
de los preceptos legales y de Jas normas de auditoria y “procederd a
determinarlas con la debida motivacion, sustentdndose en  ios
fundamentos de hecho y de derecho pertinentes”,

Reapecto al derecho de repetician, la Conestitucion de la Repiblica en &
articulo 11 inciso segundo determina que el Estado, sus delegatarios,
concrsionarios y toda persona que actiien en cjercicio de una potestad
publica, estardin cbligados a reparar las violaciones a los derechos de
los particulares por ia falta o deficiencia en la prestacién de los servicios
publices, o por las acciones u omisiones de sus funcionariss y
funcionarios, y empleadas y empleados publicos en el desempefio de
sus cargos; ¥ en el inciso tercero, dispone que el Estado ejercera de
forma inmediata el derecho de repeticion en contra de las personas
responsables del dafo producido, “sin perjuicio de las responsabilidades
civiles, penales y administrativas”,
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Del anilisis expuesto, se desprende que corresponde en forma privativa
a la Contraloria General del Estado, luego de practicar las auditorias ¥
cxamenes especiales correspondicntes, determinar responsabilidades
administrativas, civiles culpesas e indicios de responsabilidad penal,
sin que en ef caso consultado Autoridad Portuaria de Guayaquil pueda
determinar, bajo ningln concepto, tales responsabilidades.

Atentamente,

Copea: Contralurds Genero! de! Bstado



CONTRALORIA
GENERAL
OLL ESTADD

CONTRALORIA GENERAL DEL ESTADO

e

DIRECCION DE AUDITORIA INTERNA

DIRECCION DE RESPONSABILIDADES

EXAMEN ESPECIAL

AL PROCESO DE ANALISIS Y FORMULACION DE LAS RESOLUCIONES
RESPECTO DE LA DETERMINACION DE RESPONSABILIDADES
CIVILES CULPOSAS, DE LA DIRECCION DE RESPONSABILIDADES DE
LA CONTRALORIA GENERAL DEL ESTADO

PERIODO: DEL 1 DE ENERO DE 2006 Y EL 31 DE DICIEMBRE DE 2008

ZZZ&;‘M 12 1028



| CONTRALORIA
. GEMERAL

CONTRALORIA GENERAL DEL ESTADO

DIRECCION DE AUDITORIA INTERNA

001-DAI-2009

DIRECCION DE RESPONSABILIDADES

EXAMEN ESPECIAL

AL PROCESO DE ANALISIS Y FORMULACION DE LAS RESOLUCIONES,
RESPECTO DE LA DETERMINACION DE RESPONSABILIDADES
CIVILES CULPOSAS DE LA DIRECCION DE RESPONSABILIDADES, DE
LA CONTRALORIA GENERAL DEL ESTADO

DEL 1 DE ENERO DE 2006 AL 31 DE DICIEMBRE DE 2008




DESCRIPCION

iNDICE DE INFORME

Carta de presentacion

Motivo del examen

Objetivos

Alcance del examen

Base legal

Estructura organica

Funciones de la Direccién de Responsabilidades

Monto de recursos examinados

Funcionarios relacionados

Seguimiento de recomendaciones

Falta de eficiencia en la utilizacion del Sistema Informatico SIRES
Glosas duplicadas en el periodo de examen

Demora en la emision y notificacion de glosas

Falta de oportunidad en el registro y generacion de los expedientes glosa
Notificacion de las resoluciones de glosa no se efectud con oportunidad
Caducidad de las responsabilidades civiles culposas

Expedientes de informe pendientes de estudio

Concesidn y resolucion de recursos de revision tramitados en plazos
excesivos

Recursos de revision, analizados sin evidencia de que fueron concedidos
Andlisis de los expedientes glosa determinados en la muestra escogida
Causas que originaron el desvanecimiento de las responsabilidades
civiles culposas

Registro inoportuno las glosas impide el control cronolégico

Demora en los procesos de determinacion de responsabilidades

civiles culposas

Recomendaciones generales

PAGINAS

1

2

2

2-3

3

3

3-5
5-6

6

7

7-8

9
9-10
10-11
11-12
12-13
13-14

14-17
18
18

19-20
20-21

21-22
22-25



Quito,

Doctor
Carlos Poélit Faggioni
CONTRALOR GENERAL DEL ESTADO

Presente
De mi consideracion

Hemos efectuado el examen especial al proceso de analisis y formulacion de las
resoluciones, respecto de la determinacion de responsabilidades civiles culposas de la
Direccion de Responsabilidades, por el periodo comprendido entre el 1 de enero de 2006
y el 31 de diciembre de 2008, actividad ejecutada con cargo a imprevistos del Plan Anual
de Control para el 2008 de la Direccién de Auditoria Interna.

Nuestro examen se efectu6 de acuerdo con las Normas Ecuatorianas de Auditoria
Gubernamental emitidas por la Contraloria General del Estado. Estas normas requieren
que la auditoria sea planificada y ejecutada para obtener certeza razonable que la
informacién y documentacion examinada, no contiene exposiciones erréneas de caracter
significativo, igualmente, que las operaciones a las cuales corresponde se hayan
efectuado de conformidad a las disposiciones legales y reglamentarias, politicas y demas
normas aplicables.

Debido a la naturaleza especial de nuestro examen, los resultados se encuentran
expresados en los comentarios, conclusiones y recomendaciones que constan en el
presente informe.

De conformidad con lo dispuesto en el articulo 92 de la Ley Organica de la Contraloria
General del Estado, las recomendaciones son de aplicaciéon inmediata y con el caracter
de obligatorio.

Atentamente,
DIOS, PATRIAY LIBERTAD
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CAPITULOI

INFORMACION INTRODUCTORIA

Motivo de la evaluacion

La Direccién de Auditoria Interna de la Contraloria General del Estado, en
cumplimiento de lo dispuesto por el Contralor General del Estado, Encargado,
mediante memorandos 653-DPEI de agosto 12 y 084-S-GEN de 19 diciembre de
2008, efectudé el examen especial al proceso de analisis y formulacion de las
resoluciones, respecto de la determinacion de responsabilidades civiles
culposas de la Direccion de Responsabilidades, por el periodo comprendido entre
el 1 de enero de 2006 y el 31 de diciembre de 2008.

El examen especial, se realizé con cargo a imprevistos del Plan Anual de Control para
el 2008 de la Direccion de Auditoria Interna y en cumplimiento a la orden de trabajo
021412- DAI de 24 de agosto de 2008 y orden de trabajo de ampliacion al alcance
31113-DAl de 2 de diciembre de 2008.

Objetivos
El examen especial al proceso de analisis y formulacion de las resoluciones,
respecto de la determinacion de responsabilidades culposas de la Direccion de

Responsabilidades, tiene como objetivos principales:

- Determinar la legalidad y oportunidad en la ejecucién de los procesos
administrativos y de control, respecto de la formulacion de resoluciones y la

determinacion de responsabilidades civiles culposas.

- Brindar apoyo técnico a los sistemas administrativos y de control que permitan

mejorar los procesos de determinacién de responsabilidades ya existentes.

Alcance del examen

El examen especial al proceso de analisis y formulacion de las resoluciones, respecto
de la determinacion de responsabilidades civiles culposas de la Direccion de
Responsabilidades, comprende el periodo entre el 1 de enero de 2006 y el 31 de
diciembre de 2008.
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Las novedades reflejadas en este informe, son producto de Ia revision de los registros
que mantiene el Sistema Informatico de Responsabilidades (SIRES), la informacién
contenida en los expedientes seleccionados por muestreo estadistico y la informacién
entregada por los diferentes departamentos de la Direcciéon de Responsabilidades, sea

este manual o en medios informaticos diferentes al (SIRES)

Base legal

- Constitucion Politica de la Republica

- Ley Organica de la Contraloria General del Estado y su Reglamento

- Reglamento Organico Funcional de la Institucion

- Reglamento Sustitutivo de Responsabilidades

- Normas y Regulaciones Administrativas de la Contraloria General del Estado
- Manual de Auditoria Gubernamental

Estructura organica

Conforme lo determina el Reglamento Organico Funcional Sustitutivo de la Contraloria
General del Estado, expedido mediante Acuerdo 021-CG de 2007-11-01, que en su
articulo 8, literal e), la Direccién de Responsabilidades se ubica en el nivel lineal u
operativo y esta constituida por los Departamentos:

1. Determinacion de Responsabilidades;

2. Resoluciones;

3. Recursos de Revision; y, la Jefatura de Area de la Secretaria de
Responsabilidades.

Funciones de la Direccion Responsabilidades
De conformidad con los articulos 69 al 74 del Acuerdo 021-CG de 2007-11-01,

corresponde a la Direccion de Responsabilidades y Unidades Administrativas:

Articulo 69.- Direccion de Responsabilidades

a) Ejecutar las acciones que prescribe la Ley, respecto de la determinacion de
responsabilidades administrativas y civiles, y de indicios de responsabilidad penal,
resultantes de las operaciones de control;

b) Mantener registros de las acciones adoptadas y requerir toda la informacién y los
documentos necesarios para el cumplimiento de sus funciones;

c) Notificar glosas, 6rdenes de reintegro y resoluciones;
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d) Obtener informacion referente al establecimiento de responsabilidades
administrativas, civiles e indicios de responsabilidad penal para verificar la imposicion
de sanciones por parte de las autoridades competentes;

e) Dirigir y asignar las funciones de la subdireccién a su cargo;

f) Supervisar el desempefio del personal a su cargo y efectuar su evaluacién
periédicamente, promoviendo la armonia y el ambiente de trabajo en equipo; v,

g) Las demas que le sean asignadas por la Alta Direccion.

Articulo 70 - Funciones redistribuidas por el Director:

a) Preparar el proyecto de planificacion anual, de las funciones y actividades de la
Direccion;

b) Cumplir con lo dispuesto en el Reglamento de Delegacién de Firmas;

c) Efectuar el control de calidad en los procesos que ejecute la Direccion;

d) Controlar el avance de los trabajos, informar al Director de los resultados obtenidos,
y en los casos que proceda, sugerir las acciones correctivas;

e) Cumplir y hacer cumplir los procedimientos y practicas de trabajo establecidos;

f) Asesorar al personal operativo en la aplicacién uniforme de las disposiciones
legales, normativas y reglamentarias, manuales y otras regulaciones;

g) Vigilar el cumplimiento del plan anual de actividades a cargo de la Direccién y hacer
los correctivos e informar al Director sobre sus resultados;

h) Participar conjuntamente con el Director en la evaluaciéon del desempefio del
personal;

i) Elaborar proyectos de oficios para la revision del Director y firma de la Alta Direccion;
j) Subrogar al Director; y,

k) Las demas funciones que le sean asignadas por el Director.

Articulo 71.- Departamento de Determinacion de Responsabilidades:

a) Estudiar los informes, memorando de antecedentes actas y otros documentos
referentes a responsabilidades y determinar las que sean procedentes, formulando los
oficios y glosas;

b) Coordinar su accién con el Departamento de Patrocinio, en caso de presunciones
de responsabilidad penal; y,

d) Tramitar, en cuanto corresponda a su ambito, los reclamos que presenten los
interesados respecto de responsabilidades administrativas y érdenes de reintegro
formuladas en su contra; v,

e) Las demas que le sean asignadas por el Director
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Articulo 72.- Departamento de Resoluciones:

a) Estudiar los informes y formular los proyectos de resoluciones;

b) Mantener un registro de plazo y tiempo de ejecutorias, caducidad y prescripcion,
respecto de las glosas y las resoluciones formuladas;

¢) Rectificar los errores de célculo de oficio o a peticién de parte; vy,

d) Las demas que le sean asignadas por el Director.

Articulo73.- Departamento de Recursos de Revision:

a) Conceder o negar las solicitudes de recursos de revisiébn y notificar a los
interesados con la respectiva providencia;

b) Tramitar los recursos de revisién concedidos y formular las resoluciones;

¢) Rectificar los errores de calculo de oficio o a peticién de parte; v,

d) Las demas que le sean asignadas por el Director.

Articulo 74.- Secretaria de Responsabilidades:

a) Recibir los informes emitidos a nivel nacional, analizar, ingresar al sistema, y
distribuirlos internamente hacia las unidades que correspondan segun su ambito;

b) Revisar las glosas y resoluciones, numerar, fechar y suscribir las boletas de
notificacion;

c) Formar expedientes, numerar, fechar las resoluciones y efectuar el tramite de
notificacién;

d) Recibir, analizar y formar expedientes de las pruebas presentadas por los sujetos
de responsabilidad, y agregarlos a los recursos de revisién para el tramite de ley
correspondiente;

e) Certificar las resoluciones y comunicaciones, para enviar a la Direcciéon de
Patrocinio Recaudacién y Coactivas de la Instituciéon, o a la entidad con capacidad
legal para ejercer la coactiva, para el tramite correspondiente, y la emisiéon de los
respectivos titulos de crédito;

f) Emitir los certificados de responsabilidades administrativas, civiles y presunciéon de
responsabilidad penal que corresponda expedirlos;

g) Otorgar copias certificadas de los documentos solicitados por los usuarios, respecto
de resoluciones, glosas, oficios, resimenes; vy,

h) Las demas que le sean asignadas por el Director.

Monto de recursos examinados
En el periodo bajo examen, se analizaron glosas emitidas por 310'502.601,46 USD,;
resoluciones confirmatorias de primera resolucién por 219'669.662,25 USD y de 2da
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resolucién por 3'530.547,42 USD, resoluciones desvanecidas en primera resolucion
por 84'214.205,47 USD y desvanecidas en segunda resolucién por 2'694.092,85 USD

Funcionarios relacionados
Ver Anexo 1
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CAPITULO I

RESULTADOS DEL EXAMEN

Seguimiento de Recomendaciones

En el informe de auditoria numero 001-DAI-2008, emitido por la Direccion de Auditoria
Interna aprobado el 13 de febrero de 2008, constan 15 recomendaciones de las
cuales, no se ha cumplido ninguna. Con memorandos 005 y 006-FR-DAI, de
septiembre 11 de 2008, se solicité a la Directora de Responsabilidades y al Jefe del
Departamento de Determinacion de Responsabilidades, nos indique sobre el
cumplimiento de las recomendaciones. Ante nuestro requerimiento, el Jefe del
Departamento de Determinacién de Responsabilidades, manifesté en su memorando
770 DIRESDDR de 2008-09-17, que no fue factible aplicar las recomendaciones
propuestas, por cuanto la utilizacién de los medios tecnolégicos es limitada. La
Directora de Responsabilidades, en memorando 349 de 2009-03-11, comunicé que los
equipos eran obsoletos y que recién en febrero de 2009 entraron en funcionamiento,
por lo que las recomendaciones no se pudieron cumplir; su detalle consta en
(Anexo2).

Falta de eficiencia en la utilizacion del Sistema Automatizado de Informacién
(SIRES) en la ejecucion de actividades de la DIRES

Para el control de la ejecucidon de sus actividades, la DIRES dispone del Sistema
Automatizado de Informaciéon denominado SIRES, utilizado desde el 2004 para controlar
los expedientes referentes a los informes de las actividades ejecutadas por las unidades
de control. Si bien dispone de reportes con datos que permiten conocer el estado de
ejecucion de los procesos desde el momento del ingreso a secretaria de los informes de
auditoria, con el sefialamiento de las responsabilidades correspondientes hasta la
conclusién de su tramite, sin embargo no es utilizado y explotado al méaximo de sus
capacidades, por cuanto los registros ingresados por los usuarios del sistema que alli
constan y los requerimientos de informacién del sistema no son completos, lo que incide
en la informacion que se requiere para la toma de decisiones y el analisis respectivo de
los datos.

Los sistemas de informacién computarizados generados de acuerdo a los
requerimientos establecidos por la Direccién de Responsabilidades, son de aplicacién
obligatoria, sin embargo su inadecuada utilizacién por parte de los usuarios del

sistema, determind las siguientes novedades en su aplicacion:
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o Datos faltantes y algunas inconsistencias relacionadas con la prelacion de
fechas en los registros, especialmente de 6rdenes de trabajo que no disponen
de la fecha de inicio real del trabajo.

¢ Los registros muestran inconsistencias entre la fecha del registro en el sistema

y la fecha de creacién del expediente ingresada por el usuario.

e Campos dentro del sistema que no son utilizados por los usuarios, de
informacién importante para el control de los tramites, como son fechas de

recepcion entre los diferentes departamentos de la DIRES.

Con relacién a este comentario, la Directora de Responsabilidades en memorando 349
DIRES de 2009-03-11, en resumen manifiesta, que se esta corrigiendo todas estas
novedades con la instalacion de nuevos equipos y la implementacién de politicas
internas como la de incrementar el nimero de notificadores y disminuir el tiempo de
espera para notificar por la prensa de seis meses a tres meses, situaciones que han

mejorado los tiempos de notificacion.

Conclusion.

La informacién necesaria para la determinacién de tiempos de tramite no esta en todos
los casos disponibles, situacién que evidencia falta de actualizacion por parte de los
usuarios y falencias en los controles automatizados relacionados con el ingreso de

estos datos.

Tramite para la formulacién de las resoluciones respecto de la determinacién de
responsabilidades

Los procesos que conllevan la formulacion de las resoluciones respecto de la
determinacién de responsabilidades civiles culposas en la Direccion de
responsabilidades, se inicia con el envio del informe aprobado por la Direccién de
Planificacién Evaluacién y Control de Calidad (DPECC), a la Secretaria de
Responsabilidades, los que son objeto de registro en el Sistema de Control, (SIRES).
Una vez foliados y registrados, forman parte de los expedientes que son remitidos al
Departamento de Determinacién de Responsabilidades, luego de la revision de los
expedientes y como resultado de su trabajo, preparan un proyecto de oficio resumen,
que contiene toda la informacién referente a las responsabilidades establecidas,

documento que es entregado al Supervisor para su analisis y luego al Jefe de
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Determinacién de Responsabilidades; la Secretaria de Responsabilidades, es la
encargada en forma exclusiva de la recepcion de los informes, tramite interno de
glosas, resoluciones, notificaciones y distribuciéon de los expedientes a las distintas
unidades que conforman la DIRES.

Los resultados del examen al establecimiento de responsabilidades civiles estan

reflejados en los siguientes hechos:

Glosas duplicadas en el periodo de examen

En el periodo bajo examen se determiné que en el archivo de registros del SIRES,
existen 11 glosas que se encuentran duplicadas, es decir que un mismo numero de
glosa, se registré en dos diferentes expedientes de glosa, lo que ocasioné que una
misma persona tenga registradas su responsabilidad dos veces, hecho que asciende a
50.387,60 USD (Anexo 1D), situacidn que se produce por la falta de compromiso
profesional para el desarrollo de las actividades relacionadas con el ingreso de los
expedientes de glosas en forma oportuna, contenido apropiado y calidad de la
informacién, inobservando la NCI 110-03, Contenido, flujo y calidad de la Informacion,

literal (¢).

Conclusion
La inobservancia de la NCI 110-03, Contenido, flujo y calidad de la Informacién, literal

(c) ocasiona el registro de 11 glosas en forma duplicada por 50.387,60 USD.

Demora en la emisioén y notificacion de las glosas

En el periodo bajo examen, se emitieron 8762 glosas, que corresponde a 1981
expedientes glosa por 1.150'120.634,54USD, de las cuales fueron procesadas con la
notificacién a los sujetos de responsabilidad 7402 responsabilidades civiles por
1069'098.203,50 USD (92% del total emitido), y se encuentran sin notificacién 214
glosas por 6'670.517,71 USD, la diferencia de 1146 glosas no se pudo obtener
informacion por cuanto la implantacién del sistema no registro las glosas anteriores al
2004, fecha de implantacién de éste.

Con relacion a los tiempos que se utilizé tanto para el registro en el Sistema de
Control, (SIRES), una vez foliados los documentos, hasta su notificacién, se determiné
que de un total de 7402 glosas, fueron notificadas en un plazo promedio de 73 dias,
contados a partir de la fecha de creacion de la glosa hasta la fecha de notificacion de
la misma, pero si comparamos desde la fecha de creacién del expediente DIRES
hasta la fecha de la notificacion el tiempo promedio es de 597 dias, es importante
mencionar que existen 906 glosas que exceden de 180 hasta los 2037 dias en realizar
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la notificacion y 82 glosas cuya fecha de notificacion registra 1900-01-01, en las que
no se puede determinar el tiempo utilizado para notificar la glosa. Ni en la Ley
Organica de la Institucién ni en el Reglamento de Responsabilidades, existen definidos
los tiempos durante los cuales deben efectuarse las notificaciones a los sujetos de
responsabilidad, consideramos que los tiempos utilizados para las notificaciones son
excesivos, estos bajos rendimientos se deben principalmente a la falta de personal
para esta actividad. Ademas, existen otros factores externos que dificultan la
realizacién de esta actividad, asi: muchos informes enviados por las unidades de
control no contienen todos los datos de los funcionarios responsables, como la
imprecisidon en las direcciones domiciliarias, identificacion de las personas, nimeros de
cédulas de ciudadania, hecho que dificulta el tramite administrativo de notificacion al

sujeto de responsabilidad (Anexo 3).

Segun lo manifestado por la Directora en memorando 349-DIRES, el hecho
comentado se produce por cuanto existen muchos informes de examenes especiales y
de auditoria que no llegan completos, sin anexos, falta de periodos de actuacion, sin
actas de notificacion de inicio de examen entre otras, documentos que son solicitados
a las diferentes unidades de auditoria y que no se obtiene la respuesta de forma

oportuna.

Conclusidon

La falta de informaciéon completa en los expedientes y la carencia de personal para la
entrega de notificaciones dificulta y demora el tramite administrativo, lo que constituye
un impedimento para el desarrollo oportuno del proceso de determinaciéon de las

responsabilidades.

Falta de oportunidad en el registro y generacion de los expedientes de glosa

Dentro de las opciones que brinda el Sistema Informatico de Responsabilidades
(SIRES), se observa que este proporciona un registro automatico de la fecha en que
se ingreso al sistema para realizar el registro del expediente; en la practica esta fecha
que se genera automaticamente deberia ser la misma que ingresa el usuario del
sistema en el momento de generar un nuevo expediente de glosa, hecho que no
ocurre por cuanto al comparar las dos fechas registradas, existen diferencias
significativas de tiempo, lo que nos demuestra que el usuario del sistema no registré ni
cred el expediente glosa en forma oportuna, e incide directamente en la demora de la
notificacion y en el tramite de las responsabilidades; como ejemplo podemos citar el

expediente glosa 0506-60, consta como registrado el 24 de abril de 2006, cuando en
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realidad el registro al sistema se lo efectué el 30 de abril de 2008, es decir 737
después de lo que consta como registro realizado por el usuario encargado del ingreso
de los expedientes en el SIRES.

Por otro lado tenemos que de 7402 glosas notificadas, estas fueron registradas en un
plazo promedio de 40 dias, esto sin dejar de tomar en cuenta que existen 327 glosas
que exceden los 180 dias de demora y que van hasta los 737 dias en realizar un
registro, es decir el tiempo de permanencia de los documentos para registro en el
sistema es considerable, lo descrito, demuestra, que la elevada cantidad de
expedientes que se manejan en la Secretaria de Responsabilidades, no permiten un
ingreso oportuno de los mismos, pero esto no significa que se trate de justificar la
demora en los registros, ingresando una fecha anterior a la que realmente se efectué
el registrd, situacion que inobserva la NCI 110-02, Ambiente de confianza mutua y la
NCI 130-01, Herramientas para evaluar el ambiente de control, subtitulos de Integridad
y valores éticos, compromiso de competencia profesional y politicas y practicas en

materia de recursos humanos (Anexo 3).

Conclusion

La gran cantidad de expedientes que se generan y el incumplimiento de expresas
Normas de Control Interno, al no registrar ni crear los expedientes de glosa en forma
oportuna por parte de los usuarios del SIRES, incidi6 en la demora para la notificaciéon
y tramite de responsabilidades, ocasionando el registro inoportuno de los expedientes
en el sistema Informatico de Responsabilidades.

La notificacién de las resoluciones de glosas no se efectiia con oportunidad

En el periodo bajo examen se notifico 3138 glosas con la primera resoluciéon por
303'667.963,64 USD, de los cuales se emitieron resoluciones de glosa confirmatorias
por 219'669.662,95USD (72%) y resoluciones desvaneciendo glosas por
84'214.205,47 USD (28%); se notificaron resoluciones de glosas con recurso de
revision por 6'800.918,60 USD, confirmando 3'530.547,42 USD y desvaneciendo
2'694.092,85 USD.

Si comparamos el tiempo que tarda una resolucion desde la fecha de emision hasta su
notificacion, se comprueba que el promedio es de 88 dias, sin tomar en cuenta que el
calculo no se realizé considerando la fecha de notificacion de la glosa; en efecto, 384
glosas con notificacion de las resoluciones, demoran entre los 180 y 635 dias en el
proceso; entre otros, los expedientes glosa 0541-60 y 0649-60 cuyas resoluciones

tardaron 376 y 235 dias, respectivamente, en ser notificadas, originado por la gran
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cantidad de documentos que se tramitan, informacién poco confiable y la falta de
planificacién y control en los procesos que se requieren en la emisién de las
resoluciones, que se expiden en las distintas jefaturas de la Direccion de
Responsabilidades, inobservando las NCI 110-03, Contenido, flujo y calidad de la
informacion y 110-08, Actitud hacia el control interno, relativo a que los componentes
del control interno seran incorporados dentro de cada una de las fases del proceso
administrativo, esto es planificacién, organizacion, direccién, coordinacién, control y la
calidad de la informacién (Anexo 3B y 3B1).

Conclusion
El proceso de notificacion de las resoluciones se realiza con tiempos excesivos, con el
riesgo de caducidad en la facultad de la Contraloria General para pronunciarse sobre

las actividades de las instituciones.

Caducidad de las responsabilidades civiles culposas

Al Departamento de Resoluciones, ademas de confirmar o desvanecer glosas en base
de las pruebas presentadas por los involucrados, o en rebeldia segln lo establecido
en el Art. 28 del Reglamento Sustitutivo de Responsabilidades; le corresponde
también declarar la caducidad de oficio o a peticién de parte, mediante la respectiva
resolucion, en atencion a lo prescrito en el Art. 71 de la Ley Organica de la Contraloria
General del Estado en concordancia con el inciso segundo del Art. 16 del Reglamento
referido. De la informaciéon proporcionada por esta unidad en memorando 1103-
DIRESDDR, de 19 de diciembre de 2008, se desprende que en el periodo bajo
examen se emitieron 580 resoluciones, en las cuales caducé la facultad de la
Contraloria General del Estado, para determinar responsabilidades, por cuanto han
transcurrido 5 afos contados desde la fecha que se realizaron dichas actividades,
hasta la fecha de notificacion de la glosa. De la informacion obtenida, se determiné
gue en promedio la Direccion de Responsabilidades, se demora 622 dias en todo el
proceso de determinacién de responsabilidades, hasta la emision y notificaciéon de la
resolucion de la glosa confirmando o desvaneciendo el hecho sujeto de
responsabilidad. En el afio 2006 el promedio para la determinacion de
responsabilidades es de 827 dias, seguido por el 2008 con 443 dias y el afio 2007 con
371 dias.

El articulo 16 del Reglamento Sustitutivo de Responsabilidades, exige que el jefe de
equipo de auditoria deje constancia de la caducidad en el memorando de

antecedentes. lo que en la mayoria de los casos no ocurre; de igual manera, los
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tramites administrativos y legales que se procesan en la Direccion de
Responsabilidades tienen tiempos excesivos en sus fases, como ocurrié con las
glosas 4638 a la 4653, producto del examen al Municipio del Cantén Mejia por
1.362,66 USD, cuya resolucién se formulé en octubre de 2007, después de 2600 dias
de haberse emitido la glosa, esto es junio de 2000. Segun la informacién procesada,
se determiné que los tiempos utilizados en el proceso de control son significativos,
situacién que influye de forma directa en la capacidad auditora conforme la figura
juridica de la caducidad. Estos hechos ocurren por cuanto la Direccién de
Responsabilidades no tiene politicas claras de coordinacién con las diferentes
unidades operativas que tienen que ver con la determinacién de responsabilidades y
no existe una planificacién objetiva encaminada a la ejecuciéon de las labores que
deben realizar sus distintos departamentos en forma eficiente, lo que ocasioné la
caducidad de glosas por 37'432.921,48 USD. (Anexo1CD).

Conclusion

El tiempo excesivo destinado para la determinaciéon de las responsabilidades civiles
culposas, la falta de planificacién en la ejecucion de dichas labores ocasionaron la
caducidad de la facultad que corresponde a la Contraloria para pronunciarse sobre las
actividades de las instituciones del Estado lo que generd el desvanecimiento de
responsabilidades por 37°'432.921,48 USD.

Expedientes de informe pendientes de estudio

Segun la informaciéon que consta en el sistema informatico de Responsabilidades
(SIRES), existen 624 expedientes de informes, que se mantienen en el archivo del
Departamento de Determinaciéon sin que hayan sido analizados para establecer la
predeterminacion o glosa de responsabilidad civil culposa; de acuerdo con lo dispuesto
en el articulo 71, Caducidad y Prescripcion de la Ley Organica de la Contraloria,
caduca la facultad de la instituciébn para pronunciarse sobre las actividades de las
instituciones del Estado, en 5 afios, contados desde la fecha en que se hubieren
realizado dichas actividades hasta la fecha de la notificacién de la predeterminacion;
por lo tanto, estos expedientes estan en proceso de caducidad o ya se caducaron. Los
expedientes de informe que estarian caducados son aquellos cuyo periodo examinado
es anterior al 21 de febrero de 2004 y los expedientes con periodos posteriores a la
fecha mencionada, entraran en caducidad en los siguientes meses, por cuanto el
proceso de determinacion de la glosa, no se ha iniciado y este dura por lo menos 6
meses mas en su procesamiento, en el mejor de los casos, hecho que se origina por

procesos administrativos sin control ni planificacion, la elevada cantidad de informes
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que ingresan a la Direccion de Responsabilidades y por la falta de personal para la
determinacion de las responsabilidades, inobservando las NCI 110-03, Contenido, flujo
y calidad de la informacion NCI110-08, Actitud hacia el control Interno

En conocimiento de estos hechos la Directora de Responsabilidades, con memorando
349-DIRES de 2009-03-11, manifestd que estos hechos se produjeron por la falta de
aplicacién de tecnologia informatica que permita automatizar la gran cantidad de
informacién y adicionaimente el reducido numero de funcionarios, debido a que solo
cuenta con 15 analistas y 2 supervisores para atender todos los informes que

procesan 230 unidades de control a nivel nacional.

Conclusion

La falta de planificacién y seguimiento de los procesos pendientes y el reducido
personal para la determinacion de glosas, origind que existan 624 expedientes que
hasta la presente fecha no han sido estudiados, para determinar las responsabilidades
correspondientes, por lo que los hechos observados, de acuerdo al periodo

examinado, estarian entrando en caducidad.

Concesion y resoluciéon del recurso de revision son tramitados en plazos
excesivos en el Departamento de Recursos de Revision.

Con oficio 18-DAI-FR de 31 de diciembre de 2008, se requirid al Jefe del
Departamento de Recursos de Revision informaciéon sobre los expedientes cuyos
involucrados han solicitado recurso de revisién. De acuerdo con los datos que figuran
en el cuadro proporcionado por el funcionario encargado de esta actividad, durante el
periodo examinado, la Secretaria de Responsabilidades remitié al Departamento de
Recursos de Revision 1079 solicitudes de recurso de revision para su tramite,
correspondientes a los afos 2006, 2007 y 2008; en el caso del Ultimo afio la
informacién se entregd actualizada al 9 de abril, por cuanto el Departamento de
Recursos de Revision tiene un retraso en los reportes de avance de los trabajos
(Anexo 1RR).
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RECURSOS DE REVISION

ANO SOLICITUDES | CONCEDIDOS NEGADOS EN TRAMITE
RECU. REV DE
CONCESION
2006 382 284 93 5
2007 531 250 79 202
2008 166 13 17 136
TOTAL REC |1079 547 189 343
REV

Este recurso se otorga de oficio o a peticion del directamente afectado por las
responsabilidades civiles culposas, cuando se presentan fundamentos o pruebas
ignoradas al tiempo de dictar la resoluciéon correspondiente, segun lo dispuesto en el
articulo 60 de la LOCGE. Si la prueba acompaiiada es pertinente y fuere procedente
se otorga el recurso de revision dentro del plazo de 30 dias contados a partir de la
interposicién del recurso.

El articulo 63 del cuerpo legal citado, dispone que en un plazo de 60 dias contados a
partir de la notificacién de la providencia que concede el recurso de revision, deba
dictarse la resolucion motivada en la que se confirme, revoque, modifique o sustituya
la resolucién original. Como se indica en el cuadro anterior, se concedieron 547
recursos de revision; el tiempo promedio que el Departamento de Recursos de
Revision, utilizdé para conceder el recurso solicitado, contados desde la fecha en que la
solicitud ingresa al Departamento de Recursos de Revision y la fecha en que éste es
entregado a la Secretaria de Responsabilidades para su notificacién al solicitante es
de 153 dias promedio en el afio 2006; 164 dias para el afio 2007 y 26 dias promedio
hasta abril de 2008, afio en el cual se comprueba mayor agilidad en los tramites. Es
necesario mencionar que existen 469 tramites que corresponden a los afios 2006 y
2007 que superan los 30 dias que dispone el Reglamento Sustitutivo de
Responsabilidades en su articulo 37, Concesién o negativa del recurso de revisién y
otros que sobrepasan los 1000 dias sin tramite. Es el caso de las resoluciones 7377 y
7495 emitidas en el 2004, recursos que fueron ingresados al Departamento de
Resoluciones el 20 de febrero de 2006 y que hasta la fecha de corte del examen, esto
es 31 dic 2008 no se ha expedido la correspondiente providencia. Apenas el 16% de
los expedientes con solicitud de recurso de revision fueron concedidos en el plazo

establecido por el Reglamento (Anexo 1C).
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Con relacién a los recursos solicitados que aun se encuentran en estudio para la
concesién de los mismos, se determind que existen 343 casos en los cuales hasta la
fecha de corte del examen no se han expedido las correspondientes providencias en
las que se conceda o se niega el recurso de revision, proceso que hasta la fecha tiene

306 dias en promedio sin concluir (Anexo 4RR).

Asi mismo, notificada la providencia de que trata el articulo 37 del Reglamento
Sustitutivo de Responsabilidades, el Departamento de Recursos de Revision, de
conformidad con el articulo 38 del mencionado reglamento debe expedir la
correspondiente resolucion que confirme, modifique o desvanezca la responsabilidad
civil culposa, para lo cual tiene un plazo de 60 dias contados desde la fecha de la

ultima notificacioén.

El analisis efectuado determind que de 547 casos con recursos de revision
concedidos, 411 se encuentran en proceso de estudio, lo que significa el 75% de los
recursos concedidos, (245 recursos del afio 2006; 158 del afo 2007 y 8
correspondientes al 2008) (Anexo 1C); de éstos casos, se han confirmado las
responsabilidades civiles culposas en 165 resoluciones, por 39'511.0351,75USD y se
desvanecieron responsabilidades civiles culposas por 19'579.337,83, que representa
el 48% del valor confirmado, monto considerable si tomamos en cuenta que estas
responsabilidades fueron analizadas por dos instancias diferentes adicionales, que en
su momento confirmaron estas responsabilidades y que el recurso de revision las
desvanecio (Anexo 5C). Al respecto, es necesario destacar que la legislaciéon que rige
la determinacién de responsabilidades, permite varias instancias que son
aprovechadas por los sujetos de responsabilidad, las mismas que pueden producir
desvanecimiento de las responsabilidades o su caducidad.

Adicionalmente a lo sefialado, existen 254 recursos de revision concedidos, sobre los
cuales no se inicia el analisis que confirme, modifique o desvanezca la responsabilidad

civil culposa.

El tiempo promedio que los recursos se encuentran pendientes de analisis, si
comparamos el tiempo que se tarda el tramite entre la fecha de entrega a la Secretaria
de Responsabilidades después que se concedié el recurso de revisién y la fecha de
corte del examen el tramite se ha demorado en promedio 500 dias. El promedio mas
alto le corresponde al afio 2006 con 729 dias; seguido por el afio 2007 con 484 dias y
el affio 2008 con 288 dias, (Anexo 2C). La relacion del tiempo entre la fecha que
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ingresa el recurso de revisidon para su concesion y la entrega a la Secretaria de
Responsabilidades después que se concedid el recurso de revision, tiene una demora
en promedio, de 660 dias (1 aflo y 10 meses); el promedio mas alto le corresponde al
afo 2006 con 980 dias; seguido por el afio 2007 con 645 dias y el afio 2008 con 360
dias. Para el calculo de tiempo expuesto, se consideré el numero de dias que la
Secretaria de Responsabilidades ocupa para notificar al interesado en su domicilio, la
concesion del recurso de revision, promedios de tiempo que alcanzan en el caso del
afo 2006, 700 dias; afio 2007, 357 dias y para el afio 2008 es de 200 dias, lo que
significa que el 63% del tiempo corresponde al proceso de notificacion de la concesion
del recurso, a este nimero de dias, hay que agregar el tiempo que se utiliza en la
notificacion de Ila resoluciéon modificando, confirmando o desvaneciendo la
responsabilidad civil culposa (Anexo 4C ).

Los hechos comentados, se originaron por la gran cantidad de recursos de revision
solicitados, considerando que los involucrados en ejercicio de su legitimo derecho
plantean en muchos casos la defensa; adicionalmente a esto, la jefatura de recursos
de revisién no cuenta con un espacio fisico adecuado para cumplir eficientemente sus
labores; a la fecha de nuestra intervencion, sus instalaciones fisicas se encontraban
en proceso de readecuacion por aproximadamente ocho meses, |0 que representa un
impedimento para el cumplimiento eficaz de sus labores y que ocasionarian la
caducidad de la facultad que tiene la Contraloria para resolverlo y causaria el efecto
de negacidn tacita, conforme lo previsto en los articulos 71, segundo inciso y articulo

85 de la ley de la Contraloria.

La Directora de Responsabilidades, con memorando 349-DIRES de 2009-03-11,
manifestd, entre otros puntos, que no cuenta con personal suficiente, aclaré que en el
2008 se concedieron 119 recursos de revisiéon y se negaron 57, lo que demuestra la

actividad desarrollada por esta unidad.

Conclusion

Las varias instancias que la ley ofrece para reconsiderar las responsabilidades civiles
culposas, causan que el 48% de las responsabilidades confirmadas se desvanezcan.
Por otro lado, los excesivos tiempos que tardé el Departamento de Recursos de
Revision, tanto en la concesion del recurso de revision, como en la expedicion de la
emisién del recurso, incumple los articulos 37 y 38 del Reglamento Sustitutivo de
Responsabilidades, con las consecuencias que conlleva la aplicacion de las

disposiciones legales citadas.
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Recursos de revision, analizados sin evidencia de que fueron concedidos

El articulo 36 del Reglamento Sustitutivo de Responsabilidades, en su parte pertinente
dispone que el recurso de revisién, se tramitara de oficio o a peticién de parte, en los
casos sefialados en el articulo 60 de la Ley Organica de la Contraloria; el articulo 37
del Reglamento mencionado, sefala que interpuesto el recurso de revision, la
Direccion de Responsabilidades expedird la correspondiente providencia en la que
concedera o negara el recurso de revisién, la misma que sera notificada al recurrente.
El sistema de registro automatizado de datos que se mantiene en la DIRES., no brinda
seguridad en la emisién de los reportes; en efecto, existen 118 recursos de revisién
(Anexo 3C), con resoluciones emitidas sin contar con los datos y antecedentes de la
solicitud del recurso, interpuesto por el sujeto de responsabilidad, ni tampoco existe la
providencia concediéndolo, requisito indispensable que los sujetos de responsabilidad,
deben cumplir ante el Contralor General o el Director de Responsabilidades, lo que

demuestra la falta de confiabilidad en el registro de la informacién.

Conclusion

La falta de registros confiables y completos que deben formar parte del Sistema
Informatico de Responsabilidades (SIRES), para el control de los procesos
administrativos, gener6 que 118 recursos de revisién, no dispongan de los datos
basicos requeridos para su tramite, a lo que debe agregarse la utilizacion de registros
paralelos a dicho sistema, lo que incidi6 en la entrega de informacion poco confiable y
oportuna.

ANALISIS DE LOS EXPEDIENTES GLOSA DETERMINADOS EN LA MUESTRA

Por el elevado numero de expedientes que se mantienen en la Direccion de
Responsabilidades, utilizando el muestreo estadistico que posee la herramienta de
auditoria ACL., se determiné técnicamente una muestra de 131 glosas, que
corresponden a 45 expedientes de glosas, las cuales fueron analizadas para
determinar las causas que originaron el desvanecimiento de las responsabilidades
civiles culposas, la demora en el tramite de notificaciéon tanto de glosas como de
resoluciones y la emision y tramite de las responsabilidades.

El valor de las glosas seleccionadas en la muestra alcanza un monto de 23 179
908,03USD., de las cuales el 20% es decir 4 663 557,01USD., fueron confirmadas y
se desvanecio el 80%, esto es 18'516.349,05USD (Anexo 3).
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Causas que originaron el desvanecimiento de las responsabilidades civiles
culposas
De 7 224439,36USD, que corresponden a 45 expedientes que contienen 59 glosas,
fueron desvanecidas glosas por 4 526 468,17USD, que en valores relativos representa
el 63% y se confirmaron 2°697.969,19USD, que representa el 37% del monto de la
muestra.

Dos causas son las que se presentan para desvanecer una responsabilidad civil
culposa; la primera corresponde a la caducidad de las facultades de la Contraloria,
determinada en los articulos 71 de la Ley Organica de la Contralorfa y 353 de la Ley
Organica de Administracion Financiera y Control (LOAFYC), aplicables en sus
respectivos periodos de vigencia y la segunda por la presentacién de documentos que

desvirtuan el cuestionamiento de las glosas.

El 9% de las glosas desvanecidas, 424 940,85USD, fueron por caducidad. Al respecto
se observa que estas glosas tuvieron un tiempo significativo de demora entre la fecha
de emision de la glosa hasta su notificacion, por ejemplo la glosa 18835 emitida el 15
de noviembre de 2005, por 76 060,08USD, desvanecida por caducidad, se demoré
100 dias en ser notificada, tomando en cuenta para el calculo la fecha de emision de la

glosa, comparada con la fecha de notificacion de la misma.

La glosa 19059, de fecha 25 de enero de 2006, por 33 266,63USD, desvanecida en su
totalidad por que operé la caducidad, la cual fue notificada el 6 de junio de 20086, es
decir 132 dias después de su emisién El promedio total que se tarda en la notificaciéon
de las glosas, es de 90 dias. Por provincias el 76% de las glosas desvanecidas por
caducidad corresponde a las provincias de Guayas, Los Rios y El Oro; el 16%
pertenecen a la provincia del Azuay y el 8% pertenecen a Pichincha, lo descrito nos

demuestra que la incidencia mas grande de caducidad se presenta en la costa.

Por otro lado, el 88 % de las glosas desvanecidas, esto es, 3 985 629,65USD se
ocasion6 debido a que el informe de auditoria, no sustenta en forma clara y precisa el
fundamento de las glosas o existen errores en los hechos imputados, como ejemplo
tenemos el expediente glosa 0349-60, el cual contiene un error en el nombre de la
institucion analizada, lo que ocasion6 el desvanecimiento de las glosas; o
responsabilizan a funcionarios que no actuaron en el periodo analizado( Exp. glosa
0387- 60, glosa 18978); no se cuantifica el perjuicio causado ( Exp. Glosa 0586-60,
glosa 19971); o son periodos y pagos analizados por auditorias anteriores (Exp. Glosa
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0398-60, glosa 19068); la causa mas comun de desvanecimiento de las glosas, se
presenta cuando los sujetos de responsabilidad han desvirtuado el cuestionamiento de
las glosas con la presentaciéon de documentacién y el 3% restante, 115 897,67USD,
corresponde a glosas que se desvanecieron por cancelacién o impugnacion (Anexo 4)

Al respecto de este comentario, la Directora de Responsabilidades, manifestd que la
mayoria de los comentarios se refieren a las notificaciones y resoluciones y que es
necesario considerar la magnitud de los procedimientos legales que se cumplen al
determinar una responsabilidad, juzgar administrativamente con todos los elementos
que sustentan los administrados, culminando con el recurso de revisién con las

pruebas acumuladas durante todo el proceso.

Conclusion

Se desvanecieron responsabilidades civiles culposas por 18 516 349.05USD, por los
siguientes hechos:

1.- Operé la caducidad de las glosas, ocasionada por la demora en la notificacion.

2.- Por la presentacion de documentos que desvirtian el fundamento de la glosa,
ocasionado por la demora en el tiempo del tramite para examinar, determinar y
notificar, las responsabilidades civiles culposas

3.- Por la falta de sustento claro y preciso del fundamento de la glosa.

Registro inoportuno de las glosas impide el control cronolégico de los procesos
Las glosas producto de los examenes efectuados por las distintas unidades de
auditoria, al momento que son enviados a la Direccién de Responsabilidades, son
sometidos a un proceso de foliaciéon y registro en el Sistema Automatizado de Control
de las Responsabilidades (SIRES). Producto de su andlisis, se determind que el
ingreso de la informacion, no tiene un orden cronolégico, en muchos casos el ingreso
de los expedientes fue realizado posterior a la notificacién de la glosa, por ejemplo las
glosas 18886, 18828, 18835 y 18937, ingresaron al sistema SIRES., un afio después
de haber sido notificadas. Estos hechos se producen por cuanto el SIRES., genera las
notificaciones; al respecto, no existe explicacion técnica del motivo para que se
registre el expediente en forma posterior. El expediente glosa 0341-60, registra como
fecha de creacién el 15 de noviembre de 2005, cuando el sistema de control reconocié
su ingreso el 27 de marzo de 2007, es decir 497 dias después de su creacion, igual
situacién con la glosa 0378-60, que fue registrada 460 dias después de su ingreso y
coincide exactamente con el dia que se emitié la resolucion, la que fue notificada 392

dias después. Los tiempos excesivos en la ejecucion de los tramites administrativos,
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se deben en buena parte a que los expedientes no son tramitados con oportunidad en
la Secretaria de Responsabilidades, unidad responsable de tan delicada funcién y la
falta de supervisiéon y control de la informacién que se genera y registra. La aplicacién
de estos procedimientos incumplen la NCI 110-03, Contenido flujo y calidad de la
informacioén; la NC! 120-05 Actividades de monitoreo y/o control y la NCI130-04
Herramientas para evaluar sistemas de informaciéon y comunicacién, Subtitulo cuarto

que habla sobre la calidad y oportunidad de la informacion (Anexo 5).

Conclusién

El registro de la informacidn sobre el tramite de los expedientes de responsabilidades
no tiene un orden cronolégico, en muchos casos el registro de los expedientes se
realiza con posterioridad a la notificacién de las glosas, situacién que impide contar
con informacién oportuna, confiable y ordenada, lo que incumple expresas normas de
control interno, que han originado registros con tiempos excesivos que sobrepasan el

afio y medio.

Demora en los procesos de determinacion de responsabilidades civiles culposas
El articulo 56, Contenido de las resoluciones y plazo para expedirlas de la Ley
Organica de la Contraloria, manifiesta que el plazo para la determinacién de la
responsabilidad civil culposa es de 180 dias contados desde el dia habil siguiente al
de la notificaciéon de la predeterminacion. Los datos obtenidos de los expedientes
analizados, reflejan que la Direccion de Responsabilidades, tarda en promedio para
emitir [a resolucion 397 dias, es decir mas del doble de lo establecido en la ley, este es
el caso de la glosa 21966 emitida el 23 de febrero de 2007 por 331 084USD,
confirmada con resolucién 1219, que hasta la fecha no ha sido notificada; en los
expedientes revisados, no consta registrada la notificacion de la glosa 21635 por 11
273USD, emitida el 6 de febrero de 2007, lo que podria incurrir en la pérdida de la
facultad que tiene la Contraloria General para pronunciarse sobre las actividades de
las instituciones del Estado, y los actos de las personas sujetas a esta ley, lo descrito
se origina por la falta de planificacion en el desarrollo de sus actividades, la gran
cantidad de responsabilidades que generan las unidades de auditoria y a la
documentacién enviada por los sujetos de responsabilidad para justificar las glosas.
Se inobservo la NCI 110-03, Contenido, flujo y calidad de los informes.

Conclusién
La falta de planificacién y control de los procesos de determinacion de las

responsabilidades y la excesiva cantidad de responsabilidades y documentacion a ser
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analizadas, ocasionan que en promedio la emision de la resolucién confirmando o

desvaneciendo las glosas tarde en su emisién 397 dias, en promedio.

Segun la informacién almacenada en el sistema SIRES, se establece que entre el
registro de ingreso del informe de auditoria y la emision de las respectivas
Resoluciones transcurre en promedio 390 dias calendario, la mayor demora se origina
en el Departamento de Responsabilidades encargado del analisis.

Es necesario destacar que en el afio 2008, mejoré considerablemente los tiempos que
tardan los procesos de determinacién en ser tramitados, poniendo especial énfasis en la
agilidad de las notificaciones tanto de glosas como de resoluciones, adicionaimente a
esto, la Direccién de Responsabilidades recuper6 en el transcurso de la determinacion de
las responsabilidades 759 617,83USD, y se enviaron 87 resoluciones ejecutoriadas para

que se emitan los respectivos titulos de crédito.

Al respecto, la Directora de Responsabilidades,.en memorando 412-DIRES de 2009-03-
20, manifestd entre otras situaciones, que el sistema SIRES todavia tiene fallas que han
ocasionado varias de las situaciones comentadas, como es la duplicidad de glosas y
fechas inexactas en el procesamiento de los expedientes; que el registros de las glosas
se inici6 en el 2005 y el de las resoluciones en el 2007, agrega finalmente que se estan
notificando todas las glosas y resoluciones que no han cumplido con este requisito, por lo

que se han superando las deficiencias comentadas

RECOMENDACIONES GENERALES

A la Directora de Responsabilidades

1.- Dispondra a los jefes departamentales, preparen un informe en el cual conste el
grado de responsabilidad de los funcionarios de su area, que tienen a su cargo el
registro de los expedientes de informes, andlisis, determinacién y emision de glosas
y/o resoluciones; notificaciones, recursos de revision y tramites administrativos de las
responsabilidades civiles culposas, documento que servira de base y sustento, para

realizar un examen especial a las responsabilidades desvanecidas.

2.- Dispondra al personal de la Direccién de Responsabilidades y en especial a la
Secretaria de Responsabilidades, departamento en el cual se concentran todos los

procesos de registro, emision y notificacion de glosas y resoluciones, registren los
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hechos respetando un orden cronolégico, lo que permitira evaluar el correcto tramite
de las responsabilidades en el transcurso del tiempo e identificar y tomar decisiones

anticipadas en caso de demoras injustificadas en el tramite de los expedientes.

3.- Solicitara a la Direccién de Tecnologia, que realice una evaluacién con el propésito
de ver la posibilidad de que el Sistema Informatico SIRES, pueda ser utilizado en los
diferentes departamentos de la Direccion de Responsabilidades, con el objeto de que
puedan realizar el seguimiento cronolégico a los procesos, con lo que se lograra
mayor control a la determinacién de las responsabilidades.

4 .-Dispondra que cada jefe departamental sea responsable de realizar un seguimiento
permanente de las actividades de su unidad que se reflejen en un informe de labores,
que destaque las condiciones en las que se encuentran los procesos iniciados hasta la
emisién de las resoluciones, sean estas confirmando o desvaneciendo las glosas, este
informe permitira a las autoridades de la institucion la toma oportuna de las decisiones
con el propédsito de precautelar la culminacién de los procesos de determinacion de

responsabilidades.

5.- Con el propésito de agilitar los tramites que se encuentran represados en el
Departamento de Recursos de Revision y Determinacion, solicitara la colaboracién de
la Direccion de Recursos Humanos a fin de conseguir personal de otras unidades
administrativas para que colaboren con el despacho de los tramites retrasados, esto
permitird en lo posible, que sus procesos se realicen en los plazos establecidos por la
ley.

6.- Conjuntamente con los jefes departamentales, realizara un andlisis de las
necesidades de personal, con el propdsito de aprovechar al maximo los esfuerzos y
capacidades de los recursos humanos, efectuard una reasignaciéon de funciones y
redistribucion del personal a su cargo y de ser necesario solicitara a la Direccién de
Recursos Humanos el incremento de personal especializado, lo que permitira
fortalecer los procedimientos que incidan en el retraso de los procesos de

determinacién de responsabilidades.

7.-Solicitara a la Direccion de Investigacion Técnica y Normativa, realice el
levantamiento de los procesos administrativos que tienen que ver con la determinacion
de responsabilidades civiles culposas, con la finalidad de integrar los procesos

realizados en cada Departamento e incorporar controles adecuados, que permitan
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mejorar el tiempo en los procesos de determinaciéon de responsabilidades e integrarlos

al Sistema Informatico de Responsabilidades, SIRES.

8.- Requerira a la Direccion de Tecnologia Informatica y Comunicacién, la implantacion
del Sistema de Control de Comunicaciones (REGYCOM), para cada funcionario que
labora en los diferentes departamentos de la Direccion de Responsabilidades, a fin de
conseguir un control eficiente de los tramites internos entre unidades y funcionarios de

cada departamento.

9.-Solicitara al Director de Tecnologia de Informaciéon y Comunicaciéon, que se
complemente al disefio del sistema informatico de responsabilidades SIRES, con la
definicién de los campos de fecha que tienen relacién con tramites de los expedientes
como obligatorios, en los cuales no se puedan almacenar valores blancos y nulos, lo
que permitira mantener control efectivo de los tiempos utilizados en cada proceso de
determinacion.

10.- Solicitara al Director de Tecnologia de Informacién y Comunicacién, que disponga
al funcionarios responsable del disefio del sistema informatico de responsabilidades
SIRES, defina llamadas de prioridad, mecanismos de ingreso obligatorio de los datos
consignados, que le permitan al usuario del sistema, saber con exactitud cuales son
los informes que por su importancia y monto deben ser estudiados en forma prioritaria;
de igual forma, el proceso debera definir los informes sin responsabilidades, lo que
permitira agilidad en su tramite, evitando la utilizacién innecesaria de recursos

humanos.

11.- Solicitara la colaboracion de los Directores de las diferentes Unidades de
Auditoria, a fin de que exijan a sus colaboradores para que sustenten de mejor
manera los hechos que generan responsabilidades; de esta manera se agilitara el
proceso de determinacién de las responsabilidades y evitara el desvanecimiento de las
glosas. Para el efecto remitira por escrito casos practicos con hechos comunes que
deben considerar los auditores al momento de sugerir el establecimiento de

responsabilidades

12.- Conjuntamente con los Jefes Departamentales, elaborara un proyecto, que
viabilice la creacién de la oficina de notificaciones dependiente de la Direccién de

Responsabilidades, que cuente con la infraestructura y el personal necesario que
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permita agilidad, oportunidad, eficiencia, efectividad y economia en los procesos de

notificacion.

13.-Dispondra a los Jefes Departamentales, definan los requerimientos de informacién
que debe generar el Sistema de Responsabilidades SIRES, lo que permitirda mediante
consultas gerenciales administrar los procesos de determinacién de responsabilidades

en forma eficiente y oportuna.

Atentamente,

Ware _Rey )
}OR AUDITORIA INTERNA.
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