56-D-12-ACUM
TRIBUNAL DE ETICA GUBERNAMENTAL: San Salvador, a las ocho horas y quince
minutos del dia nueve de diciembre de dos mil catorce.

Por agregados los escritos presentados el veinticinco de noviembre del corriente afio
por los sefores |
B o cdio del cual responden el traslado conferido en la resolucion de

las ocho horas y quince minutos del cuatro de noviembre del presente afio (fs. 119 al 121).

El presente procedimiento inicié por denuncias de los sefiores ||| GTGTcNIENGNG
A . c! scior Norman

Noel Quijano Gonzéalez, Director Presidente del Consejo Directivo del Instituto
Salvadorefio de Desarrollo Municipal (ISDEM).

Considerandos:

I. Relacion de los hechos.

1. Los denunciantes expresaron que aun cuando una de las funciones del sefior
Quijano Gonzalez como Director Presidente del Consejo Directivo del ISDEM es convocar
a las sesiones ordinaria y extraordinarias, celebrar una sesiéon semanal y presidir las
sesiones de dicho Consejo; el veintisiete de febrero de dos mil doce envi6 una nota dirigida
al Gerente General de ese instituto en la cual solicitaba no convocar a la sesion ordinaria de
Consejo Directivo correspondiente a la semana comprendida del veintisiete de febrero al
dos de marzo de ese mismo afio, sino hasta el dieciséis de marzo, pues los miembros que
eran alcaldes estaban dedicados a la campafia politica electoral (fs. 1 al 5).

2. Mediante resoluciones de las ocho, nueve y diez horas del veinte de mayo de dos
mil trece se acumularon los expedientes 57-D-12 y 58-D-12 al 56-D-12, se ordend la
investigacion preliminar del caso y se requirid al sefior Quijano Gonzélez que informara si
se convoco a las sesiones ordinarias del Consejo Directivo del ISDEM correspondientes a
las semanas del veintisiete de febrero al dos de marzo y del cinco al nueve de marzo, todas
esas fechas de dos mil doce; de no haber hecho las convocatorias, el motivo de ello y quién
fue el responsable de dicha situacién; de haberse celebrado las sesiones respectivas, que
funcionarios participaron y quiénes dejaron de asistir a las mismas, asi como las causas
justificadas de esas inasistencias (fs. 6, 7, 15 y 23).

Como resultado de la investigacion preliminar se determind que el veintisiete de
febrero de dos mil doce remitié una nota a la sefiora Ena Granados, Gerente General de
ISDEM, en la que informé que los Alcaldes propietarios y suplentes, miembros del Consejo
Directivo de ese instituto le solicitaron verbalmente que se suspendieran las sesiones de la
semana del veintisiete de febrero al dos de marzo y del cinco al nueve de marzo, ambas de
dos mil doce, y que se convocara a sesion el dieciséis de marzo a las nueve de la mafiana,
pues en esas dos semanas sus actividades les impedirian asistir a las sesiones y no habria

quoérum (fs. 27 al 30).



3. Mediante resolucion de las nueve horas y cuarenta y cinco minutos del
veintinueve de julio de dos mil trece se decreté la apertura del procedimiento
administrativo sancionador, por la aparente transgresion a las prohibiciones éticas de
realizar actividades privadas durante la jornada ordinaria de trabajo y de prevalerse del
cargo para hacer politica partidista, reguladas en el articulo 6 letras ¢) y 1) de la Ley de
Etica Gubernamental, y se concedié al sefior Quijano Gonzalez el plazo de cinco dias
habiles para que ejerciera su derecho de defensa (f. 31).

En ese periodo, el sefior Quijano Gonzalez por medio de su apoderado afirmo, en
sintesis, que la solicitud que le hicieron los Alcaldes de no convocar a sesién en las
semanas del veintisiete de febrero al dos de marzo y del cinco al nueve de marzo, ambas del
dos mil doce, corresponde al derecho de peticion que les asiste segln el articulo 18 de la
Constitucion, por tanto, en consideracion a ello y dentro de las facultades legales inherentes
a su cargo fue que procedid a efectuar el requerimiento. Asimismo, solicité que se
sobreseyera este procedimiento (fs. 36 al 44).

4. En la resolucion de las ocho horas y quince minutos del trece de noviembre de
dos mil trece se autorizd la intervencion del abogado Pablo Mauricio Gonzalez Dubdn,
conocido por Mauricio Gonzélez Dubdn, en su calidad de apoderado especial del sefior
Quijano Gonzalez; se declard sin lugar la peticion de sobreseimiento formulada por el
servidor publico denunciado, se abrid a pruebas el procedimiento y se requirio al presente
del ISDEM que remitiera, entre ofras cosas, ¢l nombre completo de los miembros del
Consejo Directivo que fungieron durante los meses de febrero y marzo de dos mil doce, el
nombre de la persona que durante ese mismo periodo fungié como presidente del Consejo
Directivo y su suplente, si en las semanas del veintisiete de febrero al dos de marzo y del
cinco al nueve de marzo de dos mil doce se celebraron sesiones ordinarias o extraordinarias
y st algiin miembro del Consejo Directivo justifico su inasistencia en la referida época.

Adicionalmente, se requirid al Concejo Municipal de San Salvador que informara
los motivos especificos que adujo el sefior Norman Noel Quijano Gonzélez para solicitar
licencia con goce de sueldo para ausentarse de sus labores los dias uno, dos, cinco, seis y
siete de marzo de dos mil doce y que remitiera certificacién del acuerdo por medio del cual
se le nombré como Director Propietario del Consejo Directivo del ISDEM e indicara a
quién se nombro como su suplente (fs. 45 y 46).

Esos requerimientos fueron cumplidos los dias dos y siete de diciembre de dos mil
trece por los scfiores Enris Antonio Arias, Presidente del Instituto Salvadorefio de
Desarrollo Municipal, y Sonia Marjori Portillo de Paredes, Apoderada de la sefiora Gloria
Margarita Calderén Sol de Ofiate, Alcaldesa Municipal de San Salvador (fs. 54 al 95).

Por su parte, el servidor publico denunciado agregd prueba documental (fs. 96 al
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5. En la resolucion de las once horas y quince minutos del diecisiete de septiembre
de dos mil catorce como prueba para mejor proveer se requirié al Presidente del ISDEM
que informara si el sefior Norman Noel Quijano Gonzédlez presenté alguna excusa o
justificacién para no comparecer a la sesion ordinaria del Consejo Directivo de ese Instituto
celebrada el nueve de marzo de dos mil doce; y que remitiera, a la vez, copia certificada del
acta de la sesidn celebrada el dos de ese mismo mes y afio (f. 99).

El diecisiete de octubre del corriente afio, el sefior Enris Antonio Arias, Presidente
del Consejo Directivo del ISDEM envi6 la documentacion requerida (fs. 105 al 113).

En la resolucion de las ocho horas y quince minutos del cuatro de noviembre del
presente afio se corrié traslado a los intervinientes para que presentaran las alegaciones
pertinentes (f. 114). Solo los denunciantes presentaron sus alegatos y manifestaron que ha
quedado demostrado que el sefior Quijano Gonzdalez no presentd excusas o justificaciones
para no comparecer a la sesion ordinaria del Consejo Directive del ISDEM,
correspondiente al nueve de marzo de dos mil doce (fs. 119 al 121).

I1. Hechos probados.

a) El doce de mayo de dos mil nueve, el Concejo Municipal de San Salvador acordd
nombrar como representante de la municipalidad ante el ISDEM al sefior Norman Noel
Quijano Gonzalez y como su suplente al sefior René Mauricio Chavarria Portillo (fs. 90 y
97).

b) El sefior Norman Noel Quijano Gonzéalez fungié como Presidente del Consejo
Directivo del ISDEM, durante el periodo comprendido entre el diecinueve de junio de dos
mil nueve y el treinta de abril de dos mil doce (fs. 56 y 61).

¢) El veintiuno de febrero de dos mil doce, el sefior Quijano Gonzalez solicito al
Concejo Municipal de San Salvador licencia durante los dias uno, dos, cinco, seis y siete de
marzo de ese mismo afio, por motivos personales, permiso que fue concedido con goce de
sueldo por el referido Concejo ese mismo dia (f. 44).

d) El veintinueve de febrero de dos mil doce, el sefior Quijano Gonzélez presentd
una nota dirigida a la Gerente General del ISDEM, en la cual manifesté que a peticién de
los miembros del Consejo Directivo de esa institucion que se desempenaban como alcaldes,
y por el proceso de campafia politica para elecciones de Concejos Municipales y diputados
2012-2015, para esa semana no habria sesion del Consejo, y solicitdé que se realizara la
convocatoria para el dieciséis de marzo a las nueve de la mafana (fs. 22, 29, 71, 106).

e) En las semanas del veintisiete de febrero al dos de marzo y del cinco al nueve de
marzo, ambas de dos mil doce, el Consejo Directivo de ISDEM celebro6 sesiones ordinarias

los dias dos y nueve del referido mes y afio, cuya convocatoria se realizd por peticion
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sesion del dos de marzo, y los mismos miembros junto con la sefiora Rosa Guadalupe
Serrano de Martinez, a excepcidn de la sefiora Rusconi Gutiérrez (fs. 56, 57, 64 al 69, 72 al
86 y 107 al 113).

f) El sefior Norman Noel Quijano Gonzalez no asisti6 a las sesiones del Consejo
Directivo del ISDEM desarrolladas los dias dos y nueve de marzo de dos mil doce (fs. 72 al
86y 107 al 113).

g) No existe evidencia que demuestre que el sefior Norman Noel Quijano Gonzélez
no asistio a las referidas sesiones por dedicarse a realizar actividades privadas o politico
partidistas.

III. Fundamentos de Derecho.

1. Desde la fase liminar del procedimiento la conducta atribuida al sefior Norman
Noel Quijano Gonzalez se identificé como una posible transgresion a las prohibiciones éticas
de “Realizar actividades privadas durante la jornada ordinaria de trabajo" y de “Prevalerse
del cargo para hacer politica partidista”, reguladas en el articulo 6 letras e) y 1) de la Ley de
Etica Gubernamental, en lo sucesivo LEG.

Es importante reafirmar que la ética plblica estd conformada por un conjunto de
principios que orientan a los servidores estatales y los conducen a la realizacion de
actuaciones correctas, honorables e intachables.

Consciente de la importancia que el desempefio €tico en la funcion publica reviste en
un Estado de Derecho, el legislador establecié un catdlogo de deberes y prohibiciones
dirigido no sélo a los servidores estatales sino también a las personas que manejan o
administran bienes y fondos publicos, con el cual se pretende prevenir y erradicar cualquier
practica que atente contra la calidad de la funcion publica en detrimento de la colectividad.

En ese orden de ideas, la Convencion Interamericana contra la Corrupcion y la
Convencion de las Naciones Unidas contra la Corrupcion promueven los principios de
debida gestion de los asuntos y bienes putblicos, responsabilidad, integridad, rendicion de
cuentas y transparencia.

2. La norma ¢tica regulada en el articulo 6 letra e) de la LEG persigue evitar que los
servidores piblicos realicen actividades de orden privado durante la jornada ordinaria de
trabajo.

Es decir, se espera que los servidores publicos cumplan efectivamente con la jornada
laboral ordinaria, como lo establece —para las unidades del Gobierno Central y las
Instituciones Oficiales Auténomas—, el articulo 84 inciso 1° de las Disposiciones Generales
de Presupuestos.

Ahora bien, la referida jornada debe comprenderse de acuerdo con la naturaleza de
las actiﬁidades publicas que se efectuen por parte del servidor de que se trate, ya que si este
no ejerce sus funciones a tiempo completo —por ejemplo, por tratarse del miembro de un

organo colegiado que sesiona periddicamente y que solo estid llamado a acudir a la
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institucién respectiva cuando se le convoca- aquella se entenderd referida a los momentos
definidos ya sea normativa o administrativamente para el cumplimiento de sus funciones y
responsabilidades publicas.

En efecto, los servidores publicos estdn en la obligacién de optimizar el tiempo
asignado para el desempefio de sus funciones y el cumplimiento de sus responsabilidades,
por las que reciben una remuneracién proveniente de fondos publicos.

Es asi que cuando los servidores publicos incumplen sus horarios de trabajo sin
justificacion alguna colateralmente se afecta el gjercicio de la funcidn estatal, lo que incluso
podria derivar en la prestacién de servicios publicos ineficientes y en el retraso de los
tramites administrativos.

Asimismo, el articulo 4 letra g) de la LEG establece que la actuaciéon de los
servidores publicos debe regirse por el principio de responsabilidad, segin el cual deben
observar estrictamente las normas administrativas respecto a asistencia, horarios y vocacion
de servicio, atendiendo en forma personal y eficiente la funcién que les corresponde en
tiempo, forma y lugar.

En tal sentido, se prétende evitar las deficiencias por parte de los servidores publicos
en el desempeno de la funcidén que realizan. De ahi, la necesidad de prohibir este tipo de
conductas.

3. Por otro lado, el articulo 6 letra 1) de la LEG regula la prohibicién ética de
“Prevalerse del cargo para hacer politica partidista”, con la cual se reprocha que el servidor
publico se valga o aproveche de la posicion de superioridad o ventaja que le otorga su cargo
respecto de una circunstancia, persona o cosa concreta para hacer politica partidista.

Es decir, que deben concurrir acciones u omisiones del infractor con el propésito
claro de hacer politica partidista.

En el marco de este ultimo término, el articulo 2 del Reglamento para la Propaganda
Electoral emitido por el Tribunal Supremo Electoral define la propaganda electoral como el
conjunto de actividades que tienen por objeto inducir a los electores a tomar opcién con su
voto por una determinada propuesta politica.

Por su parte, el articulo 218 de la Constitucion establece que “Los funcionarios y
empleados publicos estdan al servicio del Estado y no de una fraccion politica determinada.
No podrdn prevalerse de sus cargos para hacer politica partidista. El que lo haga serd
sancionado de conformidad con la ley”.

Al respecto, la Sala de lo Constitucional de la Corte Suprema de Justicia ha sostenido
que los servidores publicos no estdn al servicio de una fraccion politica determinada e indica
que el articulo 218 de la Constitucion esté relacionado con el principio de objetividad, pues
debe desvincularse a los funcionarios, empleados publicos ¢ incluso el servicio ptiblico de
una fraccion o, incluso, tendencia politica determinada, lo cual corresponde también al
principio de neutralidad politico partidaria del servicio civil, es decir, “la obligacion de
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sujecion de la Administracion publica a los organos de gobierno, con independencia de la
opcion politico-partidaria que lo integre, siempre dentro del marco de los intereses
generales” (Sentencia de 28-11-2014, Inc. 8-2014).

Es decir, que la disposicién constitucional no prohibe convicciones o ideologias
politicas, en general, pero supone que los servidores publicos no deben sobreponerla en
ningin momento al interés publico.

Al hacer un analisis integrado de las normas, se colige que la prohibicion ética
regulada en el articulo 6 letra 1) de la LEG, proscribe que los servidores publicos se
aprovechen de su condicidn, posicidn o situacién dentro de la Administraciéon publica para
realizar acciones —u omitir otras— tendientes a beneficiar o generar una ventaja a favor de una
fraccion o ideologia politica, en particular, sobreponiendo asi ésta tltima al interés general o
publico.

IV. Consideraciones aplicables al caso concreto.

En este procedimiento, se ha comprobado que el veintiuno de febrero de dos mil doce
el sefior Norman Noel Quijano Gonzalez, Presidente del Consejo Directivo del ISDEM,
requiri6 a la Gerente General de dicho instituto que no convocara a sesiones del Consejo
durante la semana del veintinueve de febrero, sino hasta el dieciséis de marzo de ese mismo
ano, ello en el marco del proceso de campafia politica para las elecciones de Concejos
Municipales y diputados 2012-2015.

De conformidad con la Ley Orgédnica del Instituto Salvadorefio de Desarrollo
Municipal el Consejo Directivo del mismo estd integrado por ocho Directores Propietarios y
suplentes nombrados por distintos sectores de la Administraciéon Publica, uno de los cuales
funge como Presidente —articulos 12 y 15—

Una de las atribuciones del Presidente del Consejo Directivo de ISDEM es convocar
a los demas Directores a las sesiones ordinarias que dicho 6rgano colegiado debe celebrar
semanalmente, asi como a las sesiones extraordinarias cuando lo estime necesario.

Sin perjuicio de lo anterior, los articulos 21 de la citada Ley Orgdnica y 5 de su
Reglamento establecen que la convocatoria a las sesiones también podra ser efectuada por
dos o0 mas Directores en funciones.

En atencién a ello, y a peticion de los sefiores Miguel Sdenz Varela, Veronica de
Lucha y Salvador Escobar, Directores del Consejo del ISDEM, se realizaron las respectivas
convocatorias para las sesiones ordinarias efectuadas los dias dos y nueve de marzo de dos
mil doce, en las cuales no participé el sefior Quijano Gonzélez.

Ahora bien, consta en el expediente que el Concejo Municipal de San Salvador
concedié al servidor publico denunciado licencia con goce de sueldo para ausentarse de sus
labores por motivos personales los dias uno, dos, cinco, seis y siete de marzo de dos mil

doce.




En ese sentido, y a tenor de lo dispuesto en el articulo 18 de la Ley Organica del
ISDEM, la sesién de Consejo Directivo desarrollada el dos de marzo de dos mil doce debio
ser atendida por el Director nombrado como suplente del sefior Quijano, es decir, por el
licenciado René Mauricio Chavarria Portillo, pero éste no comparecio a la sesion.

Por otro lado, con relacién a la sesioén ordinaria que el Consejo Directivo del ISDEM
sostuvo el nueve de marzo de ese mismo afio, si bien se ha acreditado la incomparecencia del
denunciado a la misma, no se ha comprobado que durante su desarrollo efectivamente haya
realizado actividades particulares o de indole politico partidista o si, por el contrario, se
encontraba ejecutando una funcién publica.

En efecto, consta en el Decreto N.° 3 emitido por el Tribunal Supremo Electoral el
veinticuatro de febrero de dos mil nueve, publicado en el D.O. N.° 38, Tomo N.° 382, de esa
misma fecha, que el sefior Norman Noél Quijano Gonzalez fue electo como Alcalde
Municipal de San Salvador para el périodo comprendido del uno de mayo de dos mil nueve
al treinta de abril de dos mil doce.

De esta forma, en marzo de dos mil doce el sefior Quijano Gonzalez no solo se
desempenaba como Presidente del Consejo Directivo del ISDEM sino también como Alcalde
Municipal de San Salvador.

Asi las cosas, no se ha acreditado que el nueve de marzo de dos mil doce el
denunciado se haya ausentado de la sesién del Consejo Directivo del ISDEM para realizar
actividades ajenas a las que le correspondian como Alcalde Municipal de San Salvador, pues
si bien en la nota que remitié a la Gerente General de ese instituto para que se convocara a
sesion hasta el dieciséis de marzo se refirid al “proceso de Campania Politica para Elecciones
de Concejos Municipales y Diputados 2012-20157, ello no demuestra que el dia nueve se
dedicase a diligencias de indole politico partidistas o de caracter particular.

Esto incide de forma inevitable en el pronunciamiento de la resolucion definitiva;
pues el Tribunal solo puede arribar al juicio de responsabilidad si se logra una certeza
positiva de que los hechos ocurrieron conforme se describe en la denuncia, lo cual en el caso
concreto no puede determinarse.

En todo caso, lo que si se ha perfilado es el incumplimiento del sefior Quijano
Gonzalez a su obligacidon de convocar una vez por semana a sesion ordinaria del Consejo
Directivo del ISDEM; sin embargo, esta situacién no constituye una transgresion a los
deberes y prohibiciones éticos regulados en la LEG, pues por disposicion del legislador se
suprimi6 del catdlogo de infracciones enunciados en la normativa vigente aun cuando se
encontraba contemplada en la derogada LEG.

En definitiva, entonces, no se ha establecido que ¢l servidor piblico denunciado haya
transgredido las prohibiciones éticas reguladas en el articulo 6 letras ) y 1) de la LEG, por lo

que no se ha desvirtuado la presuncion de inocencia que le asiste.



Por tanto, con base en los articulos 1 de la Constitucién, IIT y VI de la Convencién
Interamericana contra la Corrupcién, 1, 7 y 8 de la Convencién de las Naciones Unidas
contra la Corrupcién, 1, 6 letras €) y 1), 20 letra a), 37 de la Ley de Etica Gubernamental y 99
de su Reglamento, este Tribunal RESUELVE:

Absuélvese a] sefior Norman Noel Quijano Gonzélez, quien durante el afio dos mil
doce ejercio el cargo de Presidente del Consejo Directivo del Instituto Salvadorefio de
Desarrollo Municipal, denunciado por la supuesta transgresion de las prohibiciones éticas de
“Realizar actividades privadas durante la jornada ordinaria de trabajo" y de “Prevalerse

del cargo para hacer politica partidista”, reguladas en el articulo 6 letras €) y 1) de la Ley de

Etica Gubernamental.

PRONUNCIADO POR LOS MIEMBROS DEL TRIBUNAL QUE LO SUSCRIBEN. ,
Cal,






