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Resumen

El principio de maxima taxatividad se erige como aquel mecanismo que permite
regular de forma concreta y particular, el conjunto de comportamientos que tipifican
determinadas infracciones. Con ella se garantiza no so6lo la imposibilidad de cometer
arbitrariedades y abuso de poder, sino que ademas certifica el principio de seguridad
juridica. Desde el afio 2011, en la policia nacional del Ecuador, se han realizado un
conjunto de actos derivados del proceso técnico de autodepuracion, que ha generado actos
administrativos ilegales e inconstitucionales de desvinculacion de su personal. Estos
constituyen el fundamento de la investigacion. Demostrar la ilegitimidad de dichas
decisiones, asi como la necesidad de regular el principio de maxima taxatividad como
garantia de que las autoridades de la administracién pablica que observar de forma
obligada los diferentes comportamientos para relacionarlos con una infraccion y por ende
con la imposicion de una sancion, se erige como la principal finalidad del estudio. A
través de un estudio bibliogréfico suficiente, asi como del andlisis de casos pertinentes,
se evidencia que en efecto, varias decisiones administrativas adoptadas en los ultimos
afios, van en contra del procedimiento administrativo sancionador, en gran medida por la
ausencia de normas concretas y precisas en torno a los elementos tipicos que delimitan

un comportamiento infractor.

Palabras Clave: Maxima Taxatividad, Potestad Administrativa Sancionadora, Reserva de
Ley, Tipicidad, Legalidad
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Introduccion

La historia del derecho sancionador encuentra sus fundamentos en la antigiiedad.
Es necesario comprender y entender que, desde siempre el hombre, tuvo la necesidad de
establecer determinadas normas ante el riesgo inminente de infraccion de las reglas
sociales. En mayor o menor medida, en etapas primitivas méas avanzadas, este conjunto
de disposiciones punitivas, respondian a una necesidad objetiva vinculada con la esencia
de la organizacion comunitaria y la disciplina necesaria para la armonia de todos.

Si bien es cierto que en un primer momento las medidas sancionatorias, se
materializaron en el ambito penal, con la evolucion del derecho y el incremento de la
complejidad de las relaciones sociales que aquellas regulan, impuso el hecho de que estas
normas debian extenderse a todos y cada uno de los entornos de las ciencias juridicas,
pues en cada una de las ramas y disciplinas del derecho, es esencial proponer un marco
normativo sancionador que logre efectivizar de forma adecuada las normas de
comportamiento existentes en la misma.

A pesar de los disimiles esfuerzos, el ser humano en la promulgacion de dichas
normas, siempre ha tenido que respetar un principio del que no ha podido desentenderse:
la legalidad. En torno a ello el conjunto de disposiciones que han sido consideradas tanto
por el ejecutivo, el legislativo y el judicial, han tenido que cumplir a cabalidad con las
disposiciones juridicas, garantizando asi no solo el respeto a lo establecido, sino
generando certeza juridica en la ciudadania en torno a la consideracién de un tema en
especifico.

Es asi que, como parte integrante del principio de legalidad, la taxatividad se erige
como una categoria de innegable valor, que garantiza que las disposiciones legales
emitidas por una autoridad se apeguen a la tipicidad establecida en la norma, generando
asi la llamada certeza de ley, por medio del planteamiento de conductas que evidencien
normas de comportamientos claras y precisas.

Teniendo en cuenta ello la investigacion que se presenta, busca, analizar la
importancia del principio de taxatividad a partir de la promulgacion en el Ecuador, del
Decreto Ejecutivo 632 de 17 de enero del 2011, que en esencia reorganiza a la Policia
Nacional y por medio del cual se otorgan o regulan determinadas medidas como la
separacién definitiva e inmediata de los servidores policiales, que no se encuentra

contemplada en la Ley de Personal de la Policia Nacional, y la generacién de un conjunto
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de acuerdos ministeriales por medio de los que se desvincularon méas de 1.200 policias
hasta el afio 2016, demostrdndose una flagrante vulneracion del principio de taxatividad
y con ello, de las normas y preceptos constitucionales.

A partir de la promulgacion de este Decreto, se crea un procedimiento que resulta
en un proceso técnico de autodepuracion de los miembros de la policia nacional,
surgiendo una infraccién que es la de alejamiento de la misién constitucional y una pena
de separacion definitiva e inmediata, contraviniendo todo principio fundamental del
ordenamiento juridico nacional, porque en efecto, por medio de un decreto, se regulan
cuestiones que debieron hacerse por ley. Unido a ello, no se establece de forma clara y
precisa, que comportamientos deberian comprenderse dentro de este nuevo tipo de
infraccién, atentando de forma negativa sobre la taxatividad e incluso, otros principios
fundamentales.

Es asi que por medio de una amplia revision documental, sustentado en el estudio
de la doctrina més relevante y reciente en torno al tema, la normativa juridica existente y
determinados casos en los que se fundamenta la problematica a estudiar, la investigacion
logra arribar a resultados de innegable valor vinculados esencialmente con el hecho de
que en efecto, el principio de maxima taxatividad penal puede ser aplicado de forma
adecuada en el ambito administrativo, imponiéndole a las autoridades y funcionarios
encargados de dictar normas o disposiciones legales, la obligacion de respetar elementos
tipos de las disposiciones que hayan sido establecidas con anterioridad en otras
disposiciones juridicas.

Teniendo en consideracion ello, se espera producir un documento de gran valia
que logre evidenciar los objetivos delimitados con el mismo, logrando establecer una
vinculacion del principio de taxatividad entre el derecho penal y el administrativo
sancionador; analizando el procedimiento administrativo para sancionar a las diferentes
autoridades policiales en el pais asi como; realizando una critica en torno a la disposicion
legal en cuestion que vulnera desde nuestra concepcion, dicho principio.

A partir de ello, los objetivos que se plantean con la investigacion son en primer
lugar, analizar el principio de méaxima taxatividad en relaciébn con el derecho
administrativo sancionador en la realidad ecuatoriana; determinar o reflexionar sobre el
procedimiento administrativo sancionador dentro de la normativa constitucional, legal y
reglamentaria asociada con destituciones a servidores policiales; asi como estudiar el

procedimiento de autodepuracion policial y sus efectos juridicos, a partir del analisis de
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los acuerdos ministeriales emitidos dentro del periodo comprendido entre los afios 2013
y 2016 por la Policia Nacional.

Para ello la investigacion se ha estructurado en tres capitulos fundamentales. El
capitulo uno en el que se analizan los principales preceptos doctrinales y tedricos en torno
al principio de méaxima taxatividad y su relacién como otros de igual importancia como
el de legalidad, reserva de ley y tipicidad. Un segundo capitulo ha sido destinado al
analisis del procedimiento administrativo sancionador dentro de la policia nacional,
teniendo como referente para ello el ordenamiento juridico nacional para lo cual, después
de realizar el planteamiento de algunos presupuestos doctrinarios de gran relevancia, se
analiza entonces los fundamentos juridicos contenidos en la constitucion en leyes
especificas referidas al personal y a la disciplina de la Policia Nacional y los reglamentos
existentes que fundamentaron la decision adoptada. Finalmente, un tercer capitulo
referido al procedimiento concreto de autodepuracion de los servidores policiales entre
los afios 2013 y 2016, para lo cual se analizan determinados acuerdos ministeriales que
separaron, del 6rgano policial a mas de 1200 servidores sin el respeto de un debido

proceso.
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Capitulo primero
El principio de maxima taxatividad dentro del derecho administrativo

sancionador

1.  Definicidn del Principio de maxima taxatividad

Es importante establecer una definicion adecuada y suficiente del principio de
méaxima taxatividad. Disimiles y diversas han sido las nociones conceptuales que en torno
a este principio se han esgrimido por la doctrina a traves de los tiempos, cada una de
dichas conceptualizaciones ha sido consecuencia de la pertenencia o afiliacion de un autor
a las diferentes escuelas de derecho, las que han respondido a una necesidad o exigencia
social determinada, atendiendo a la época en la que surgieron los postulados filosoficos
sobre los que se construyeron sus doctrinas. Teniendo en cuenta ello, es menester realizar
algunas observaciones en torno a la definicion de dicho principio, con la finalidad de
lograr claridad en su comprension. Dichas posturas y tendencias, seran analizadas a

continuacion.

1.1. Ambito del Derecho Penal

Un primer elemento que se impone en el andlisis del principio de méaxima
taxatividad en el orden penal, son las cuestiones relacionadas con aquellos principios que
restringen el ius puniendi que le ha sido reconocido al Estado desde su surgimiento.
Tradicionalmente, esta facultad se origin6 entre los particulares, pues eran estos los que
podian castigar en atencion a las leyes de entonces como la Ley del Talion?!, siéndole
arrebatada esta potestad por el Estado Nacion, erigiéndose como una facultad de orden
subjetivo que le ofrece la posibilidad a la institucion estatal de decidir si la ejercita, ello
es, si castiga determinados comportamientos, o si, por el contrario, los aprueba.

El ilustre académico Santiago Mir Puig?, refiere que el derecho penal en sentido
general, y dentro de este la potestad de castigar, puede ser concebido tanto desde el orden

! Benjamin Garcia Hernandez, “La ley romana del talion y su base correlativa: antigiiedad e
innovacioén”, Emérita 85, n.° 2 (2017): 223-239.

2 Santiago Mir Puig, Introduccion a las bases del Derecho Penal (Montevideo - Buenos Aires:
Editorial B de F, 2003), 4-5.
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subjetivo como objetivo. Este dltimo se evidencia, segun el autor, por medio de la
elaboracion y regulacién de un conjunto de conductas que encuentran su prohibicion en
los textos penales, en las normas juridicas que prohiben dichas conductas; mientras que
en el orden subjetivo, o facultad de castigar, se erige como la posibilidad que le es
atribuida a este ente, de hacer nacer normas y aplicarlas.

Considerando ello, al pertenecerle al Estado el derecho de imponer sanciones, por
medio de la estructuracion y regulacion de leyes de orden penal, fue pertinente analizar y
respetar determinados principios que lograran restringir ese poder estatal, de forma tal
que no se erigiera como una continuidad del poder absoluto monarquico desterrado?®,
pues, si bien el Estado conservaba dicha facultad, era necesario no vulnerar ningun tipo
de libertad del ser humano, evitando con ello cualquier tipo de arbitrariedades o
injusticias.

Los ultimos esfuerzos por eliminarlos o disminuirlos, derivaron en el llamado
derecho penal del enemigo?, tendencia que busca disminuir o prescindir del efecto de los
principios que limitan la facultad estatal de sancionar, sustentado en el hecho de que es
necesario garantizar la seguridad de la sociedad, de aquellos particulares que son
enemigos de ella, permitiendo contrarrestar dichos actos por medio de una punibilidad
anticipada, donde se le restringen o suspenden sus derechos. Concordante con lo expuesto
por Jakobs®, el profesor espafiol Cancio Meli&®, refiere que existen tres elementos que
distinguen el llamado derecho penal del enemigo.

Estos elementos pueden sefialarse de la siguiente forma, 1) se materializa una
anticipacion del castigo, erigiéndose el punto de que se tiene como referencia para
imponer la sancion, el comportamiento futuro del sujeto, y no el acto cometido de forma
concreta; 2) el elemento referido a la desproporcionalidad de las penas que se imponen
en este entorno, como quiera gque existe un adelantamiento del castigo con respecto al
hecho a cometerse, se manifiesta un desequilibrio entre el hecho que alun no se ha
cometido y la sancion impuesta; y 3) muchos principios procesales y garantias del sujeto,

son disminuidas y en muchas ocasiones, eliminadas.

3 Alberto Martin Binder, Politica Criminal, Derecho Penal y Sociedad Democratica (Guatemala:
IECCPG, 2006), 1-28.

4 Miguel Cancio Melia y Glnter Jakobs, Derechos Penal del enemigo (Madrid: Editorial Civitas,
2006), 79-80.

® Glnter Jakobs, “La ciencia del derecho penal ante las exigencias del presente”, Estudios de
Derecho Judicial, n.°20 (1999): 119-146.

& 1bid.
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Adicionalmente a ello, actualmente, existe una tendencia a maximizar el derecho
penal, ello es, a intentar resolver cualquier problema de la sociedad, por medio de la
tipificacion de hechos delictivos. Si bien han sido importantes los esfuerzos de autores
relevantes como Ricardo Levene’, Luigi Ferrajoli®, Eugenio Radl Zaffaroni®, Howard
Becker'® y Alessandro Baratta'!, en hablar sobre este tema, la necesidad de disminuir
aquellas normas penales por medio de las que se prohiben comportamientos de los
individuos, pues el derecho penal es de Gltima ratio, principio que ha ido siendo relegado
a planos inferiores de esta disciplina, la realidad demuestra que es el maximalismo, el que
ha ido recobrando fuerza continua en las Gltimas décadas.

Sobre este aspecto, el académico Carlos Julio Lascaso®?, afirma que el crecimiento
sostenido de la normativa penal que cada vez prohibe mayor cantidad de
comportamientos, manifestado en esencia en el hecho de que cada vez mas, las leyes
penales sustantivas, son constantemente actualizadas por medio del ingreso de nuevas
figuras penales, que como ya se ha expuesto, lo que hacen es incrementar el conjunto de
conductas penalmente reprimibles. Un segundo entorno que evidencia esta realidad, es el
recrudecimiento constante a la que son sometidas varias figuras delictivas, reforzando el
efecto punitivo de las mismas; y finalmente, se puede observar, una disminucion
sostenida de las garantias de las personas dentro de un proceso, en aras de obtener
resultados mas rapidos.

Ante esta realidad, en la actualidad adquieren mayor notoriedad y relevancia, los
principios limitadores del derecho a castigar que tiene el Estado. En torno a estos, existen
un conjunto de instrumentos juridicos internacionales que se han encargado de
pronunciarse sobre algunos de ellos, mientras que la doctrina se ha encargado de
enriquecerlos y ofrecer una diversidad importante de ellos. Sin animo de extendernos en

este punto, el catedratico Mufioz Conde®® expone tres principios esenciales, el de

" Ricardo Levene, “Minimalismo y abolicionismo del Derecho Penal: Una amenaza a la seguridad
de todos”, Aequitas 7, n.°19 (2013): 1-8.

8 Luigi Ferrajoli, Derecho y razén. Teoria del garantismo penal (Madrid: Editorial Trotta, 2011),
103-116.

% Eugenio Raul Zaffaroni, En busca de las penas perdidas. Deslegitimacion y dogmatica juridico
penal (Buenos Aires: Editorial EDIAR, 1998), 74-75.

10 Howard Becker, Outsiders hacia una sociologia de la desviacion (Buenos Aires - México: Siglo
XXI Editores, 2009), 152-153.

11 Alessandro Baratta, Criminologia critica y critica del Derecho Penal. Introduccién a la
sociologia juridico-penal (Buenos Aires: Siglo XXI Editores, 2004), 165-167.

12 Carlos Julio Lascaso, Derecho Penal. Parte General. Libro de Estudio (Cérdoba: Editorial
Advocatus, 2005), 162.

13 Francisco Mufioz Conde, Derecho Penal. Parte General (Valencia: Editorial Tirant Lo Blanch,
2015), 72-98.
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intervencion minima, de intervencion legalizada y el de culpabilidad; mientras que otros
autores conciben el principio de proporcionalidad de las penas defendidas desde
Beccarial*; de legalidad o reserva de ley'®; la presuncion de inocencia®; el debido
proceso’’; la prohibicion de la doble persecucion®®; entre otros de igual relevancia.

Ahora bien, es en el principio de legalidad, donde encuentra la taxatividad penal
su mayor relevancia. La legalidad a criterio de Carbonell®®, se erige como un “(...) eje
diamantino de todo el Derecho Penal un tanto evolucionado”, lo que evidencia la
relevancia que para la disciplina, posee el mismo. Refiere el ilustre académico Mir Puig?®°
que este principio en su formacion originaria latina nullun crimen, nulla poena sine lege,
sine praevio iuditio, procede de Feuerbach?, erigiéndose como una conquista de la
Revolucion Francesa, pues logra por medio de su inclusion en el Cédigo de Baviera de
1813, forjar los fundamentos por medio del que los poderes constituidos tienen que
someterse a la norma juridica.

En el &mbito latinoamericano, la Corte Interamericana de Derechos Humanos
(Corte IDH), en el fallo emitido en el caso De La Cruz Flores vs. Per, en fecha 18 de
noviembre 2004, establecio que en la elaboracion o tipificacion de las normas juridico
penales, es necesario considerar la legalidad, lo que implica necesariamente que las
conductas o comportamientos contrarios a las normas y por la que se recibe una

incriminacion determinada, deberan ser establecidas de forma clara de manera tal que

14 César Beccaria, Tratado de los delitos y de las penas (Introduccién, notas y traduccién de
Manuel Martinez Neira) (Madrid: Universidad Carlos 111, 2015), 25.

15 Carmen Lamarca Pérez, “Principio de legalidad penal”, Eunomia, n.° 1 (2012): 156-160; Maria
Carmelina Londofio Lazaro, “El principio de legalidad y el control de convencionalidad de las leyes:
confluencias y perspectivas en el pensamiento de la Corte Interamericana de Derechos Humanos”, Boletin
Mexicano de Derecho Comparado 43, n.° 128 (2010): 761-814.

16 Ana Dulce Aguilar Garcia, Presuncién de Inocencia (México: Comision Nacional de los
Derechos Humanos, 2013), 11-26.

17 Elizabeth Salmon y Cristina, EI derecho al debido proceso en la jurisprudencia de la Corte
Interamericana de Derechos Humanos (Lima: IDEHPUCP — Cooperacién Alemana al Desarrollo, 2012),
24,

18 Juan Oberto Sotomayor Acosta, “Fundamento y alcances de la prohibicién de doble
incriminacion del Art. 8 C.P.”, Revista Nuevo Foro Penal 13, n.° 89 (2017): 121-155.

19 Juan Carlos Carbonell Mateu, “Reflexiones sobre el abuso del Derecho Penal y la banalizacion
de la legalidad”, en Homenaje al Dr. Marino Barbero Santos in memoriam, dir. Luis Arroyo Zapatero e
Ignacio Berdugo Gomez de la Torre (Cuenca: Ediciones de la Universidad de Castilla - La Mancha -
Ediciones Universidad Salamanca, 2001), 130.

20 Mir Puig, “Introduccion a las bases del Derecho Penal”, 75.

2L Paul Johann Anselm von Feuerbach, Tratado de Derecho Penal Comln en Alemania.
Traduccién de Eugenio Raul Zaffaroni (Buenos Aires: Editorial Hammurabi, 1989), 63.
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permita de forma facil y sencilla diferenciarlas de aquel conglomerado de
comportamientos que no son sancionables??,

Adicional a ello la misma Corte ha dicho que el establecer o formular
comportamientos tipicos en el d&mbito penal ambiguos, provoca que el funcionario
encargado de interpretar dichas normas, pueda serlo a su libre arbitrio, sin ningun tipo de
restriccion o limitacién méas que el que impone su voluntad y la permisividad garantizada
en la citada norma imprecisa®®. De esta forma, esta jurisprudencia, reconoce la necesidad
de que los funcionarios en el ejercicio de su actividad legisladora deben atenerse a lo que
de mejor forma garantice, lo tipificado en las leyes.

Ello implica, que el conjunto de disposiciones que deban ser dictadas en el &mbito
penal, no s6lo tienen que respetar los elementos tipicos de aquellos comportamientos
incriminatorios de un sujeto, sino que ademas, tienen que ser lo suficientemente claros y
precisos, para evitar cualquier tipo de valoracion subjetiva en el juez o funcionario
sancionador. En este sentido la normativa no sélo debe respetar lo ya establecido, sino
que ademas debera tener un grado de objetividad tal, que sea suficiente como para evitar
que las autoridades encargadas de imponer sanciones, puedan aplicar el derecho segun su
libre arbitrio.

Estos aspectos con los que se ha introducido el tema, constituyen algunas
alusiones que han sido realizadas por la jurisprudencia, en torno a la taxatividad en
materia penal. Habiendo considerado estas precisiones, es menester entrar a analizar de
forma doctrinal las principales cuestiones en torno a este principio. Es claramente
comprensible, que esta institucion (taxatividad) es uno de los componentes esenciales que
distinguen a la legalidad. Teniendo ello en consideracion, debe entenderse que la
imputacion que sera realizada contra el sujeto penal, presunto comisor de un hecho
delictivo, no solo debe adecuarse a los elementos descritos en las normas juridicas, sino
que ademas la taxatividad impone, que esas leyes indiquen con claridad y concrecidn, que
comportamientos no estan permitidos, y cuél es la sancién establecida para cada uno de

ellos?.

22 Corte IDH. “Sentencia de 18 de noviembre de 2004 (Fondo, Reparaciones y Costas)”. Caso De
La Cruz vs. Perd. 18 de noviembre de 2004, parr. 78. http://www.corteidh.or.cr/docs/casos/articulos/
seriec_115 esp.pdf.

2 Corte IDH. “Sentencia de 27 de noviembre de 2013 (Excepcion Preliminar, Fondo,
Reparaciones y Costas)”. Caso J. vs. Peru. 27 de noviembre de 2013, parr. 287.
http://www.corteidh.or.cr/docs/casos/ articulos/seriec_275_esp.pdf.

24 Manuel Cobo del Rosal y Tomas Vives Anton, Derecho Penal: Parte General (Valencia: Tirant
Lo Blanch, 1996), 304.
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Es asi que teniendo como presupuesto estas ideas, es necesario comprender que la
dificultad de la taxatividad comienza en las restricciones del lenguaje ordinario. Es claro
que, la funcion legislativa, no puede agotar de forma precisa cada uno de los
comportamientos tipicos en la formulacion de las normas juridico-penales, en las que
establece el delito. Ser suficientes en la narracion féctica del injusto, constituye sin duda
alguna un reto para el legislador, pues no siempre se logra de forma adecuada, formular
en una figura delictiva, los diversos comportamientos peligrosos que pueden ser
ejecutados, en aras de vulnerar un bien juridico protegido.

No obstante lo antes sefialado, puede considerarse el hecho de que es necesario
respetar la taxatividad, porque ello indica cierto grado de materializacion del llamado
Estado de Derecho, siendo su ideal primario, pues garantiza la certidumbre y seguridad
en torno al conglomerado de conductas permitidas y prohibidas en una sociedad regida
por leyes de imperativo cumplimiento y control. Es asi que, acorde a lo expuesto por
Ferreres®®, que por medio de las normas contenidas en el ordenamiento juridico penal, se
logra precision en la tipificacion de aquellas conductas, a través de una taxatividad que
en mayor o menor medida asegura a las personas el resultado lesivo que para si, provoca
el vulnerarlas.

En atencién a ello es claro que las normas juridicas penales, deben ser lo méas
precisas posibles, porque contrario a ello tal como lo ha expresado el ilustre procesalista
aleman Claus Roxin?®, una norma que se caracterice por su indeterminacion o
imprecision, y que por ende no sea lo suficientemente clara, no protege en nada a las
personas, sino que por el contrario ofrece un ambito garantista para la ejecucién de
comportamientos y decisiones arbitrarias, ya que no establece la limitacion o restriccion
pertinente a la posibilidad de sancionar Adicionalmente a ello, dice el autor, que la
carencia de tipicidad en dichas normas, atenta contra el principio de la separacion de
poderes, ya que posibilita que el juzgador, pueda realizar o ejecutar comportamientos
vinculados con la interpretacion de cualquier norma, y con ello introducirse en el campo
del legislativo.

Refiere Roxin que cualquier vulneracién del principio de taxatividad por medio
de la estipulacion o formulacion de normas imprecisas y poco determinadas, que permitan

la confusion del ciudadano de aquellos comportamiento que son prohibidos o permitidos

% Victor Ferreres, El principio de taxatividad en materia penal y el valor normativo de la
jurisprudencia (Madrid: Editorial Civitas, 2002), 43.
% Claus Roxin, Derecho Penal. Parte General | (Madrid: Editorial Civitas, 1997), 169.
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y por ende faculte a la autoridad para realizar cualquier tipo de interpretacion en torno a
ellos “(...) no pueden desplegar eficacia preventivo-general, porque el individuo no puede
reconocer lo que se le quiere prohibir; y precisamente por eso su existencia tampoco
puede proporcionar la base para un reproche de culpabilidad™?’.

Este elemento referido por el catedratico aleman posee un innegable valor. Un
primer aspecto que hay que reconocer, es el hecho de que en un ordenamiento juridico
penal, la formulacion de delitos por medio de la narracion factica imprecisa, no logra
incidir en la mentalidad y por ende en el comportamiento de los ciudadanos a los que va
destinada dicha norma, porque no cumple como bien expone el autor, con la finalidad de
prevencion general que pretende y que delimita la naturaleza de toda norma de este
contenido. De esta forma, el ciudadano no encontrard de forma clara, el conjunto de
comportamientos que le estan prohibidos, pudiendo realizar cualquier tipo de accion que
a consideracion del intérprete de dichas leyes no se encuentre permitido.

Siguiendo con la idea, el aspecto mas importante referido por Roxin, es el hecho
de que ante normas de esta calidad, no puede existir algin reproche de culpabilidad. Es
asi que tal y como expone Zaffaroni, en este tipo de figuras delictivas donde al sujeto se
le puede exigir el adoptar una conducta que se encuentre acorde con la norma juridica, y
aun asi, procedio de otra forma, puede entrar en contradiccion con el principio de
taxatividad, ante la carencia de certeza o expresion concreta de la norma. A partir de ello
es claro que, en aquellos delitos en el que la narracion o formulacién de los elementos
tipicos que delimitan el comportamiento prohibido por el sujeto, no se encuentren claros,
provocaria el riesgo de que los individuos, pensando que una conducta determinada no se
encuentra contenida en el injusto, la lleva a la practica, desconociendo que dentro de la
esencia del mismo se encuentra dicho comportamiento, garantizando asi una conducta no
dolosa, ni siquiera culpable, y por ende, no imputable.

En este sentido, la Constitucion de la Republica del Ecuador? en su articulo 76
referido a las garantias fundamentales que deben imperar en el debido proceso, en su
numeral 3, establece que ningun individuo puede ser sancionado por ningun
comportamiento, accion u omision que en el tiempo de ejecutarse no se encuentre

tipificado en la norma juridica penal, lo que delimita un reconocimiento constitucional de

27 Roxin, “Derecho Penal”, 169.
28 Ecuador, Constitucion de la Republica del Ecuador, Registro Oficial 449, 20 de octubre de 2008,
art. 76.



24

este principio. De la misma forma, el Codigo Organico Integral Penal?® (COIP), reconoce
dentro del principio de legalidad el hecho de que no existe infraccion anterior a la
regulacién en la norma (art. 5 numeral 1).

Esta regulacion en la norma constitucional se erige como el fundamento general
para que, los comportamientos que derivan en una sancion de cualquier tipo tengan que
estar delimitadas en ley previo su ejecucion, de lo contrario no podrian bajo ningun
concepto recibir una pena. EI COIP, por su parte, ratifica dicho principio en el orden
penal. Ello evidencia la relevancia que para un sistema de derechos y justicia posee la
necesaria tipificacion de normas de comportamientos que estructuren comportamientos

permitidos y los que no, en la sociedad ecuatoriana.

1.2. Ambito del Derecho Administrativo

Sin lugar a duda, el derecho administrativo sancionador como disciplina autbnoma
del derecho, se erige como una categoria reciente. Como bien ha expuesto el académico
francés Sauvel®, el derecho administrativo como rama independiente de la ciencia
encuentra sus fundamentos en la propia Revolucién Francesa, que es cuando se da uno de
los primeros y mas exitosos intentos por institucionalizar esta rama como categoria
exclusiva de la Administracion Publica, cuando en su consideracidn, la funcion ejecutiva
logra reestructurarse, garantizando que ella misma pudiera juzgarse, anulando sus propios
actos cuando estuvieren viciados por la ausencia de legalidad.

En este sentido, los administrados que igualmente consideraren necesario declarar
la nulidad de un acto administrativo por cuanto afectare sus intereses y derechos, tendria
que pedirla a ese nuevo poder administrativo que segin ha expuesto Boquera Oliver®?,
adquiere nuevas y novedosas connotaciones, pues los actos de la administracion que hasta
ese momento eran parte de la actividad de esta, pero que sin embargo comienzan a erigirse

como un elemento esencial propio de la administracion.

29 Ecuador, Cddigo Organico Integral Penal, Registro Oficial, Registro Oficial 180, Suplemento,
10 de febrero de 2014, art. 5.

3 Tony Sauvel, “La “Justice retenue” de 1806 a 1872, Revue du droit public et de la sciense
politique en France et a l'etranger, n.° 86 (1970): 239.

31 José Maria Boquera Oliver, Derecho Administrativo (Madrid: Instituto de Estudios de
Administracién Local, 1983), 1:38.
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Los académicos Nufio & Puerta® afirman que “[...] El principio de taxatividad
supone que no tienen por qué estar determinada con precision una sancién para una
infraccion de forma exacta, pudiendo otorgar la propia ley unos limites de
discrecionalidad a la Administracion para graduar la sancion en funcion de las
circunstancias del supuesto en concreto”. En este entorno, la administracion también
necesita de la taxatividad de forma tal que provea a la disciplina en cuestion de los
fundamentos necesarios para que las autoridades y los administrados conozcan con
suficiencia aquellos comportamientos que en el orden administrativo no son permitidos,
asi como la sancion establecida para cada uno de ellos.

Adicional a ello, lo expresado por esos autores, implica que cuando se alude al
principio de taxatividad en el ambito administrativo, debe considerarse como tal el hecho
de que no es necesario que se determine para un comportamiento especifico, una sancién
particular, pues la normativa juridica tiene la posibilidad de ofrecer determinado limite
de discrecionalidad a las autoridades administrativas para que puedan graduar la medida
a imponer con independencia de las condiciones y circunstancias que rodearon la
violacion. Lo gue impone este principio en el entorno que se analiza, es el hecho de que
deben limitarse o restringirse, el hecho de que las sanciones establecidas sean amplias o
vagas, lo que iria indudablemente en contra de este principio.

Concordante con ello se ha pronunciado el investigador peruano Juan Carlos
Moron Urbina®® quien expone que nunca debe confundirse la tipicidad con la taxatividad,
pues, aunque pueden existir determinados comportamientos o penas, que le confieren el
caracter tipico a los mismos, no necesariamente podrian estar regulados de forma
concreta, particular y determinada, elementos estos finales que delimitan la esencia y
naturaleza del principio en cuestion. Asi pues, un comportamiento tipico es aquel que
puede ser insertado en la descripcion de una norma; mientras que la taxatividad implica
un reconocimiento de los comportamientos tipicos y circunstancias que rodean al hecho
de forma tal, que genera certeza en el juez de que no hay duda de que, lo contenido implica

la materializacion de un delito.

32 Trene Nufio Jiménez y Francisco Puerta Seguido, “Derecho administrativo sancionador.
Principios de la potestad sancionadora”, Gabilex, n.° 5 (2016): 9.

33 Juan Carlos Mordn Urbina, Comentarios a la Ley de Procedimiento Administrativo General
(Lima: Gaceta Juridica, 2011), 60.
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Este aspecto también es compartido por el ilustre académico Christian Guzman
Napuri®* quien manifiesta que, en esencia, aunque pueden en el entorno administrativo
tipificarse un comportamiento como ilegal e incluso determinarse las sanciones
administrativas no siempre se cumple con la taxatividad, permitido por la amplitud y
ambiguedad ya fueren de las conductas tipificadas, como de las sanciones establecidas.

En este sentido también la [lamada lex certa, impone la necesidad al ordenamiento
juridico administrativo de establecer lo mas exacto posible, aquellos comportamientos
que infringen la normativa administrativa, asi como las medidas que deben ser aplicadas
a una vulneracion determinada. Aunque la amplia mayoria de la doctrina considera que
el legislador en la elaboracion de las normas administrativas sancionatorias debe lograr
la mayor objetividad y certeza posible en la estructuracidn de los tipos y las penas, existe
consenso en el hecho de que lograr la exactitud absoluta es en extremo compleja, maxime
si se trata de ramas del derecho a que se encuentran constantemente en movimiento o
como son las referidas a la administracion puablica.

Por su parte, el Tribunal Europeo de Derechos Humanos® ha referido que:

[...] De acuerdo con la jurisprudencia del Tribunal en esta materia, es preciso que la
injerencia tenga una base en derecho interno, que la ley sea suficientemente accesible y
que esté formulada con suficiente precision, de modo que permita al particular regular su
conducta, con asesoramiento adecuado si ello es necesario, este precepto usa términos
poco precisos, especialmente el de «buenas costumbres»; de esta forma confiere a los
Tribunales un amplio poder de apreciacién. Sin embargo, el Tribunal ha tenido ya ocasion
de subrayar la imposibilidad de llegar a una absoluta exactitud en la redaccién de las
leyes.

En este orden de ideas, la taxatividad debe imponer la obligacion a los poderes
legalmente constituidos en cada sociedad, de evolucionar con la realidad, de forma tal
que el ordenamiento juridico administrativo sancionador pueda ir modificAndose en
dependencia de las reformas que van sucediéndose en la realidad a la que va destinada.
En este sentido este propio Tribunal relaciona al principio de taxatividad con la calidad
que debe poseer la norma, lo que implica que cuando una autoridad determine la
vulneracién de un precepto, la sancion a imponer se debe ser lo suficientemente clara y

previsible como para evitar que se produzca o exista algun tipo de riesgo de arbitrariedad.

34 Christian Guzman Napuri, Manual de procedimiento administrativo general (Lima: Pacifico
Editores, 2013), 35.

35 Tribunal Europeo de Derechos Humanos, “Sentencia de 25 de marzo de 1985”, Caso Barthold
v. Alemania, 25 de marzo de 1985, parr. 45y 47.
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Entonces considerando estas cuestiones, es claro que la taxatividad se encuentra
estrechamente vinculada con la posibilidad de prever el resultado punible para un
comportamiento en el orden administrativo. En torno a esta categoria la Corte
Interamericana de Derechos Humanos (Corte IDH)% ha referido que, en el orden
administrativo, cuando la norma vulnerada es capaz de prever las consecuencias
sancionatorias, incluso dentro de la discrecionalidad de la administracion, se logra de
forma efectiva garantizar los derechos de las personas a través de la disminucion del
riesgo de abuso en el ejercicio sancionador. O sea, cuando la norma de Derecho
Administrativo sancionador, cumple con el principio de taxatividad y por ende, retne los
requisitos de claridad y especificidad en los comportamientos que son sancionables,
ejerce una influencia sobre el administrado que entiende claramente las consecuencias de
incumplir con la misma.

En este sentido es claro que en el &mbito administrativo tanto el hecho como la
sancion deben estar lo suficientemente determinadas y relacionadas entre si como para
que puedan garantizarse el conjunto de derechos a las partes intervinientes. No basta con
el mero pronunciamiento de conductas tipicas escuetas, asi como penas en las que la
discrecionalidad ofrezca la posibilidad a la autoridad administrativa de imponer sanciones
segun su arbitrio y bajo el flagrante riesgo de abuso, siendo necesario por lo menos
recurrir a la ponderacion. Es por ello por lo que la taxatividad en el entorno
administrativo, derivado de la cantidad de autoridades que tienen la potestad
sancionadora, es necesario que adquiera mayor relevancia, lo que se dara Unica y
exclusivamente por medio de una actividad legislativa eficiente y coherente con el
principio.

A partir de los elementos que han sido expuesto, es claro entonces que el principio
de méxima taxatividad debe considerarse como una categoria que garantiza desde el
proceso de formacion de la norma juridica, una redaccion que asegura que el intérprete,
en este caso la autoridad administrativa, pueda aplicar un comportamiento tipico, en la
forma concreta y especifica que se encuentra en la ley, a un hecho en la realidad. En este
sentido, debe considerarse como la exposicion exhaustiva, mas alla de la simple redaccion
con verbos rectores del comportamiento tipico.

De todo esto se desprende que, mientras la tipicidad se refiere al planteamiento en

la norma juridica, de ciertos elementos en los que puede encuadrarse una conducta, la

% Corte IDH, “Sentencia de 1 de septiembre de 2011 (Fondo, Reparaciones y Costas)”, Caso
Lopez Mendoza vs. Venezuela, 1 de septiembre de 2011, pérr. 199.
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maxima taxatividad es mucho mas especifica, no solo en el comportamiento tipico sino
en los demas elementos que deben materializarse en la realidad para que pueda imputarse

y de hecho, probarse, la infraccion.

1.3. La vinculacién del Derecho Administrativo con el Derecho Penal

Todo lo que ha sido analizado hasta ahora sobre el principio de taxatividad tanto
en el orden penal como administrativo constituyen sin lugar a dudas evidencia de que
existe una estrecha vinculacion entre su materializacion en el orden penal y en el
administrativo, dado en esencia por la relacion existente entre ambas ramas del derecho.
Un primer acercamiento en la historia que evidencia la relacion entre el derecho
administrativo y el derecho penal fue desde la estructuracion de la teoria de los bienes
juridicos protegidos por esta tltima rama®'.

Toda rama del derecho posee una vinculacién estrecha con las demas,
eliminandose por ende la consideracion de la autonomia plena de una disciplina con
relacién a las demas. Si comprendemos que el derecho es una ciencia y que dentro de ella
se erige en el conjunto de ramas o disciplinas, queda claro entonces que cada una se
encuentra entrelazada con otra permitiendo afirmar sin ningun temor a equivocacion, que
todas y cada una de las disciplinas juridicas conforman la gran ciencia del derecho, y por
ende ninguna es absolutamente independiente.

La teoria del bien juridico, se sustenta ante el derrocamiento de la tesis subjetivista
del derecho, evidencidndose una subordinaciéon de los derechos subjetivos al derecho
objetivo, derivandose por ende un consenso entre la burguesia predominante de que
cualquier vulneracién de esas prerrogativas, traeria como consecuencia una infraccion,
que debia ser protegida en menor medida por el derecho penal. Relevantes académicos y
juristas como Santiago Mir Puig®, Francisco de Assis Toledo, Felipe Villavicencio, Juan
Bustos y Francisco Mufioz Conde, s6lo por citar algunos, consideran que los fundamentos

doctrinales y tedricos en torno al bien juridico en el &mbito penal rebasan dicha disciplina,

37 Carlos Cortaza Vinueza, “Separacion entre Derecho Penal y Derecho Administrativo

sancionador”, Revista Juridica, n.° 18 (2005): 243.

38 Mir Puig, “Introduccion a las bases del Derecho Penal”, 128; Francisco de Assis Toledo,
Principios Basicos de Derecho Penal (Sao Paulo: Saraiva Editora, 1987), 15; Felipe Villavicencio,
Lecciones de Derecho Penal (Lima: Cultural Cuzco Editores, 1990), 46; Juan Bustos, Manual de Derecho
Penal espafiol (Barcelona: editorial Ariel, 1984), 53; Francisco Mufioz Conde, Introduccién al Derecho
Penal (Barcelona: Editorial Bosch, 1975), 49.
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porgue se pueden constituir en una categoria que restringe el ius puniendi del Estado, lo
que no sélo se da en la rama del &mbito penal, sino también en el &mbito administrativo.

Y es que, lo restringe porque al establecerse en una norma penal o administrativa,
determinados comportamientos tipicos, que suponen un hecho vulnerador de la ley, esta
protegiendo un bien juridico determinado, de forma tal que, la redaccién de dicha
infraccion, debera responder a esa proteccion, no permitiendo por ende que el Estado,
regule cualquier comportamiento sino solo aquellos que tributan a la proteccién de ese
bien.

Es asi como una de las posturas que domino en estas teorias fue la concesion
materialista de VVon Liszt, en la que concebia la proteccion al bien juridico por medio
de un conocimiento previo de la norma juridica, por lo que era la realidad social, el
entorno en el que se materializaba las relaciones sociales, las que refrendaba o disponian
aquellos bienes juridicos que debian ser protegidos. De esta forma, defendia la postura de
que era la sociedad la que se encargaba de establecer cuales eran los intereses que debian
ser protegidos, y no el legislador. Para el investigador Quir6s Pirez*°, la postura de este
académico no generd mayores dificultades debido a un incremento para entonces de la
capacidad sancionatoria del derecho administrativo, que proveia los mecanismos
necesarios para que la administracion pudiera intervenir sin ningun tipo de obstaculo en
la regulacion de la vida social. Es asi como el derecho administrativo sancionatorio se
erigié como el primer instrumento de proteccion de bienes juridicos sociales que después
servirian de fuente para la regulacion en el derecho penal.

De ello resulta que, el derecho penal seria aquel conjunto estructurado de
preceptos legales por medio de los cuales establecen los tipos de comportamiento que van
en contra de las normas sociales y juridicas y establecen las sanciones aplicables, cuya
finalidad es la defensa de las relaciones sociales, su armonia y la convivencia, asi como
la proteccion de los derechos de las personas y la posibilidad a través de los mecanismos
y estrategias que plantea, de reeducar, rehabilitar y resocializar al delincuente. Por lo cual
se comparte el criterio del académico Garcia Oviedo** quien refiere que el derecho

administrativo puede considerarse como una disciplina estrechamente vinculada con el

% Franz Von Liszt, Tratado de Derecho Penal (Madrid: Editorial Reus, 1999), 7.

40 Renén Quiros Pirez, Manual de Derecho Penal | (La Habana: Editorial Félix Varela, 2012),
151-152.

“1Carlos Garcia Oviedo, Derecho Administrativo | (Madrid: Casa Enriga Martinez Useros, 1957),
20.
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penal “(...) en cuanto este garantiza la existencia y el normal desenvolvimiento de la
institucion administrativa contra los atentados punibles”.

En este sentido, adicional al hecho de que es necesario en el derecho
administrativo la ejecucion de determinadas medidas o sanciones, supone que la
administracion debe contar con los elementos de orden material e individual para lograr
estos fines, siendo necesario la creacion por las autoridades administrativas, de drganos
disciplinarios que realicen la funcion de delimitar la vulneracion de un comportamiento
regulado y la determinacion de la sancion a imponer.

A todo esto se manifiestan otros elementos que definen la relacion intrinseca entre
ambas disciplinas. Un primer aspecto que pudiera referirse en este punto es que ambas
disciplinas son derivaciones del ejercicio del poder represivo que le es conferido por el
mandante al Estado. Como quiera que en la contemporaneidad a este ente ficticio
(administracion publica) se le han conferido potestades de garante, indudablemente
implica que, tanto en el entorno penal como en el administrativo, seré el que vele por el
adecuado cumplimiento y ejecucion de las normas juridicas que él mismo ha instituido.

Otro elemento de relevancia es el hecho de que el derecho administrativo
sancionador ha necesitado de un conjunto de principios que se regulan en el orden penal,
y que le han permitido la adecuada aplicacion de sus normas, ya que ambas ramas
pertenecen al entorno de lo publico dentro del sistema juridico, y por ende los principios
de uno, son asimilables perfectamente en el otro. Como ya se ha explicado principalmente
a finales del siglo XX como consecuencia de los procesos o tendencias minimalistas del
derecho penal, se logra transitar hacia un conjunto de comportamientos desde esta rama
hacia el derecho administrativo, despenalizando variadas figuras que hasta el momento
formaban parte del ambito penal, lo que evidencia sin duda alguna, la vinculacion entre
el derecho penal que tipifican normas de comportamiento de elevada peligrosidad y sus
sanciones; y el derecho administrativo sancionador, que se sustenta en el mismo principio

fundamental, para aquellos comportamientos en el &mbito de la administracion publica.

1.4. Elementos para definir las infracciones y sanciones administrativas

El conjunto de normas que regulan el derecho administrativo se sustenta en la

realizacion y ejecucion de un conjunto de obligaciones y deberes tanto por parte de la
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administracion pablica como por parte de los administrados®?. En ellos se sustenta la
eficiencia y respeto a la legalidad que se adopta en el entorno de la administracion y de
las relaciones que surgen en su seno. En este sentido es relevante considerar el hecho de
que esta rama establece un conjunto de infracciones y sanciones para aquellos sujetos que
participan en las relaciones juridicas administrativas y que por cualquier razén incumplen
de alguna forma con lo debido. Es asi como las infracciones y sanciones que se
materializan en el &mbito de la administracion deben tener la suficiente claridad y
especificidad como para no vulnerar la taxatividad como principio informador del

derecho administrativo sancionador.

1.4.1. Infraccion

Es indudable que las infracciones en el orden administrativo adquieren una
naturaleza sustancial en el ambito sancionador de esta rama. Tal importancia ha
adquirido, que en las ultimas décadas se habla incluso ya de una Teoria General de la
Infraccion Administrativa®®. Esta postura que ha sido exitosamente sistematizada en
Alemania, sin lugar a duda es capaz de ofrecer soluciones auténticas y originales al
derecho administrativo sancionador, que ha tenido que sustentarse poco a poco en los
diferentes criterios jurisprudenciales y doctrinales que han sido constantemente emitidos
por dichas instancias, ofreciendo por ende desde esta teoria, una postura unificadora en
torno a la consideracion integral de infraccion.

Uno de los primeros elementos relevantes cuando se habla de infracciones, es
deslindar la que se tipifica en el orden penal de aquella que se da en el entorno
administrativo. Fue el ilustre jurista Feuerbach**, quien desde principios del siglo XIX ya
establecia la posible existencia entre un conjunto de preceptos juridicos vinculados con
los ciudadanos subditos y aquellos que se relacionaban con el Estado. Sobre este
fundamento realiz6 la distincion entre el llamado delito natural de aquellos delitos de
policia, erigiéndose como la primera distincion de lo que posteriormente devendria en

infracciones penales y administrativas.

42 Samantha Gabriela Lopez Guardiola, Derecho Administrativo Il (México: Red Tercer Milenio,
2012), 79-91.

43 Manuel Gomez Tomillo, Derecho Administrativo Sancionador. Parte General (Pamplona:
Editorial Aranzadi, 2018), 23-56.

44 Feuerbach, “Tratado de Derecho Penal”, 65.



32

Como derivacion de ello y sustentado en las propias ideas de este académico, el
Cadigo Penal Bavaro del afio 1813, establecid una clara diferenciacion entre los llamados
crimenes cuya pena regulada era la reclusion u arresto por un término mayor a cinco afos
o incluso la sancion de muerte; los Ilamados delitos que eran aquellos que se sancionaban
con reclusién o arresto y cuyo marco penal no ascendiera los cinco afios; y finalmente la
Ilamadas contravenciones, las que en la norma penal de referencia eran sancionadas con
la prision por un periodo de hasta quince dias. Estas ultimas, que son en definitiva otra
denominacion de las llamadas infracciones administrativas son las que constituyeron el
antecedente historico esencial que resultd posteriormente en la institucion que se
analiza®.

Sin lugar a duda fue Goldschmidt, el que con mayor empuje, fuerza y pertinencia
se pronuncio sobre la infraccién en el d&mbito administrativo y la capacidad de la
administracion para imponer sanciones. En este sentido este académico determiné que en
cualquier sociedad existen dos tipos de infracciones que traen como consecuencia la
imposicion de una pena determinada, aquel comportamiento que ejecuta el ser humano
como persona, y aquellas conductas que le son impuestas por los demas miembros de la
sociedad. En este sentido mientras los primeros son garantizados y tratados por un juez
de orden penal, los segundos los regula el ente administrativo.

Fue este académico quien impulsé la llamada Teoria del Derecho Penal
Administrativo que surge como consecuencia de la reestructuracién de la sociedad en lo
que se conoce como el Estado social o Estado de bienestar, en el que la proteccion de los
derechos de las personas o los bienes juridicos frente a los atentados que podrian
materializarse en su contra, se modifica hacia un incremento de la potestad publica para
asegurar el entorno de bienestar de todos los miembros de la comunidad. En este sentido
y a consideracion de Cordero Quinsacara®® fue Goldschmidt, el que establecié que las
personas poseen deberes para con su comunidad, derivados de un orden juridico penal
pero que también se encuentran aquellos que se ubican en el entorno de la administracion
como consecuencia de la garantia de un buen orden y convivencia.

En este sentido el académico delimita que en la infraccion administrativa existe

un perjuicio a bienes juridicos de orden administrativo, como es el estado de bienestar o

“Alejandro Nieto Garcia, Derecho Administrativo Sancionador (Madrid: editorial Tecnos, 2012),
196.

46 Eduardo Cordero Quinsacara, “El Derecho administrativo sancionador y su relacién con el
Derecho penal”, Revista de Derecho 35, n.°2 (2012): 136.
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el orden publico. Adicional a ello existen otros elementos que delimitan este tipo de
infraccion, pues el conjunto de comportamientos que vulneran las normas de orden
administrativo, son establecidos por la administracion a través de un acto o,
distinguiéndose de aquellas normas o preceptos de orden penal, que son reconocidas en
una ley establecida al efecto. Por ello es por lo que este tipo de infraccion se materializa
cuando existe una vulneracion de las normas de orden administrativo, como consecuencia
del incumplimiento del ciudadano de alguna obligacion establecida por esta institucion.
Teniendo ello en consideracion es claro que las infracciones administrativas
erigen como aquella violacion de los preceptos que son dictados por la administracion
publica, y es esta misma institucion la que se encarga de imponer las sanciones
determinadas. Este conjunto de conductas vulneradoras de los preceptos de orden
administrativo, son tan disimiles como jerarquias y 6rganos existen, distinguiéndose de
aquellas infracciones de orden penal, que son reunidas generalmente en una norma
sustantiva y ante su incumplimiento o son conocidas, tratadas y sancionadas por un juez.
Es por ello que lo que distingue a las infracciones administrativas de las penales,
son en esencia los bienes juridicos tutelados. Sin lugar a duda el derecho penal se encarga
de garantizar y proteger aquellas categorias e instituciones sociales de mayor relevancia,
ante los comportamientos de mayor peligrosidad, dejando al derecho administrativo, la
regulacion de los comportamientos de menor riesgo y que se dan en el entorno de la
vulneracién de los actos derivados de la administracion. Ello no implica que bienes
juridicos concernientes a la administracion publica no puedan convertirse en bienes
juridicos protegidos por el orden penal, todo depende pues, de la relevancia que adquiera

en la sociedad el bien juridico del que se trate.

1.4.2. Sancion

En cuanto al término de sancion, tal y como acontece en la mayoria de las
categorias e instituciones juridicas, diversos han sido los conceptos que han sido
esgrimidos por la doctrina. Todos y cada uno de ellos han obedecido al entorno en el que
se ha delimitado y a las concepciones y doctrinas que han seguido sus autores. Hans
Kelsen*’, expresa que tanto el apremio como la pena pueden considerarse de forma

integra bajo la denominacion amplia de sancidn, aungque solamente se considera la pena

47 Hans Kelsen, Teoria Pura del Derecho (Buenos Aires: Editorial Eudeba, 2009), 39.
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como aquel mal que es provocado por un individuo como resultado de la adopcion de un
comportamiento en la restriccion de algun derecho de relevancia. En otro orden el
investigador Alzamora Valdez*® expone que la sancién debe entenderse tanto la
recompensa como el castigo que recibe el individuo por adoptar un comportamiento
determinado, asi como la pena de orden represivo como aquella que tiene una finalidad
preventiva.

En este sentido Jeremy Bentham*® considera que el fundamento de la sancion esta
en el logro de la eficacia del derecho. De esta forma el jurista considera que las normas
juridicas son eficientes siempre y cuando tengan una pena, pues la existencia de este tipo
de medidas induce a los seres humanos a comportarse de una forma determinada,
generalmente respetando la legalidad. Para este académico la sancién seria como una
motivacidén que contribuye a la prevencion de cualquier comportamiento atentatorio
contra las normas juridicas instituidas.

En este sentido Bentham refiere que las sanciones administrativas se encuentran
dentro de aquellas que se originan en la voluntad del individuo y que se encuentran
relacionadas con la politica. Es asi como considera que estas deben ser consideradas como
aquellas penas que se dan en el orden politico y que son ejecutadas o impuestas por un
funcionario que esta investido del poder derivado de la administracion publica y que se
materializan en esencia a través de las multas, aunque pueden adoptarse otros tipos.

La investigadora argentina Victoriana Lopez Agiiero®, refiere que cuando se
alude a la nocion de sancién administrativa debe entenderse como aquella actuacién que
es determinada por una autoridad del estado como consecuencia de un acontecimiento
dafoso, realizado en el entorno del ejercicio de su funcién administrativa. Tiene una
amplia relacion con la potestad punitiva de la administracion, que se sustenta en una
norma juridica que legitima dicho comportamiento, y que por ende debe respetarse
integramente el principio de legalidad y el de discrecionalidad, garantizando la
posibilidad de adopcion de diferentes sanciones dentro de una gama amplia reconocida
por la ley.

En torno a la sancién administrativa se erigen determinados caracteres que son

esenciales en su materializacion. Un primer elemento que debe definir lo es que la

48 Mario Alzamora Valdés, Introduccion a la Ciencia del Derecho (Lima: Litografia Sesator,
1980), 148.

49 Jeremy Bentham, Of Laws in General (Londres: University of London, 1970), 68.

%0 Victoriana Lopez Agtero, Sanciones Administrativas (Buenos Aires: Universidad Nacional del
Nordeste, 2001), 1.
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penalidad derivada del entorno administrativo debe estar establecida en la ley. Esto
implica que, si bien la autoridad posee discrecionalidad en la decision punitiva, debe
encontrarse tanto la tipificacion de la vulneracién de la norma, como la pena imponerse,
en el ordenamiento juridico administrativo, de forma tal que limite la capacidad analitica
y sancionatoria de la autoridad administrativa.

Otro elemento de gran importancia es que para la imposicion de este tipo de
sancion debe existir algin tipo de dafio que sea consecuencia de la vulneracion de una
norma de orden administrativo. Ello implica que la autoridad administrativa no puede
imponer una sancion, ante el peligro de vulneracion de una norma, pues la mera
presuncién no es suficiente para la determinacion de violacién del orden administrativo,
sino que debe erigirse de forma objetiva, concreta y pertinente un dafio efectivo de
transgresion al conjunto de preceptos que en este entorno han sido dictados.

Otro punto importante que determina los elementos caracteristicos de la sancion
administrativa es que ésta debe ser impuesta por una autoridad competente. Ello implica
que la determinacion del comportamiento transgresor de la norma, asi como el
procedimiento que resulta en la adopcion o no de una sancion de orden administrativo,
solo le compete aquella autoridad que tiene jurisdiccion sobre el entorno o &mbito de la
norma transgredida. Ello se erige indiscutiblemente como un elemento de legitimidad de
la sancion, siendo de gran relevancia en la eficacia y validez de esta.

Otro elemento que delimita la sancion administrativa es la irrenunciabilidad del
poder estatal para la aplicacién de estas. La potestad sancionatoria reconocida al Estado
se encuentra estipulada en base a lo establecido en la normativa juridica, por ende, se
erige como una obligacion de orden legal determinada generalmente como funcion de
dicha instancia, por lo que, en principio ante el conocimiento de una infraccién de orden
administrativo, tiene la obligacion de adoptar las medidas sancionatorias necesarias que
logren restablecer el derecho o la situacion que ha quebrantado el ciudadano. Aunque
pueden existir determinadas excepciones en virtud de los intereses y la discrecionalidad
de la autoridad administrativa, en principio y en sentido general, ésta tiene el deber legal
de adoptar la sancion en si.

En sentido general como se ha analizado hasta el momento, indudablemente la
sancion administrativa se erige como aquella reaccion que es asumida por la
administracion pablica, por sus autoridades y teniendo en consideracion los reglado en el

ordenamiento juridico administrativo, ante la vulneracion de alguna norma dictada por la
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administracion publica, que redunda en la necesidad de garantizar el orden publico y el
bienestar de la comunidad.

2. Vinculacion

Con mucho acierto se afirma, que las normas juridicas son una especie de
Constitucién en negativo, que expresan el sentimiento méas enérgico de los ciudadanos
para mantener el orden social, su propia seguridad y el estatus de la mayoria de los paises
democraticos®. El ejercicio del poder sancionatorio del Estado ha de obedecer a una
sucesion de principios que expresan esas minimas garantias, que todo ciudadano ha de
poseer para convivir en una sociedad democratica y respetuosa con los derechos y deberes
de todos.

El intervencionismo estatal no puede en ningln caso, por necesario que asi sea,
avasallar la dignidad y seguridad de los ciudadanos. De ello se deriva el surgimiento de
un catalogo de principios que van a dirigir y delimitar todos los contenidos de las normas
punitivas, pues al mismo tiempo que el Estado posee esa facultad para aplicar el Derecho
habra que establecer necesariamente limitaciones a esa facultad y esto lo hace por medio
de esos principios reguladores del actuar tanto de jueces como de tribunales y autoridades
administrativas en su funcion de aplicar sanciones a los comisores de infracciones.

Solo mediante la aplicacién consecuente y racional de los denominados principios
limitativos del ius puniendi, podremos enfrentar, en la medida de lo posible, los excesos
de los Estados, en el ejercicio de la facultad que tiene atribuida constitucionalmente, de
determinar las infracciones y las penas y de aplicarlas a los que incurran en dichas
conductas.

El principio de maxima taxatividad se encuentra estrechamente vinculado con el
de legalidad, reserva de ley y de tipicidad, produciendo en muchos casos una confusion
entre ellos®®>. No obstante, es indispensable ofrecer las principales consideraciones
tedricas y doctrinales sobre estos tres principios de forma tal que permitan distinguirlos.
Ciertamente existe una relacién que presupone la necesidad de reconocer algunos

elementos esenciales que logran diferenciar los unos de otros. No obstante, estos tres

51 Gustavo Medinaceli, La aplicacién directa de la Constitucion (Quito: Universidad Andina
Simén Bolivar/Corporacién de Estudios y Publicaciones, 2013), 13.

%2 Fernando Leén Tamayo Arboleda, “El principio de tipicidad como limite al poder punitivo del
Estado (Comentarios al articulo 10 del Cédigo Penal Colombiano)”, Revista Nuevo Foro Penal 9, n.° 80
(2013): 34-81.
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principios que seran analizados son de gran relevancia también en la taxatividad, pues
todos confluyen sin lugar a duda en la garantia de la aplicacion de las normas de derecho

administrativo.

2.1. Principio de legalidad

El principio de legalidad de las infracciones y de las penas se revela como una de
las limitaciones mas importantes al poder punitivo del Estado. Ningun hecho puede ser
estimado como infraccion sin que una ley anterior lo halla calificado como tal (nullum
crimen sine lege); ni podré aplicarse ninguna pena que no haya sido previamente
establecida por la ley (nulla poena sine lege). Esta formulacion latina procede de Von
Feuerbach.

En la Carta Magna del Rey Juan Sin Tierra de 1215, se encuentra el antecedente
mas claro de lo que posteriormente se conocié como el principio de legalidad, donde en
el articulo 39 se plantea que “(...) ningan hombre libre sera detenido, preso o desposeido
0 proscrito o muerto en forma alguna, ni podra ser condenado, ni podra ser sometido a
prision si no es por el juicio de sus iguales o por las leyes del pais™°.

Asi, en el articulo 7 de la Declaracion de Derechos del Hombre y el Ciudadano,
de 26 de agosto de 1789° establecia que “(...) ningiin hombre puede ser acusado ni
detenido sino en los casos determinados por la ley y de acuerdo con las formalidades
prescritas por ella”. El articulo 8 establecia que la ley no debe regular mas penas estrictas
y evidentemente necesarias y nadie puede ser castigado sino en virtud de una ley
establecida con anterioridad al delito y legalmente aplicado. Y en el articulo 9 se
complementaban estos principios al refrendar que todo hombre se presume inocente hasta
que haya sido declarado culpable.

La Teoria del Contrato Social de Rosseau® y de la division de poderes de
Montesquieu®®, constituyen su sustrato ideoldgico, mientras que la creacion es realizada

por Beccaria en su obra “De los delitos y de las penas™®’. No obstante, existen autores

%3 Juan sin Tierra, Carta Magna (15 de junio de 1215), en Manuel Pacheco Gomez, Los Derechos
Humanos Documentos Basicos (Santiago de Chile: Editorial Juridica de Chile, 2000), 171-172.

> Asamblea Nacional Francesa, Declaracion de los Derechos del Hombre y del Ciudadano.
Traduccion de Adolfo Posada (Granada: Editorial Comares, 2009), 2.

%5 Juan Jacobo Rosseau, EI Contrato Social (Madrid: Editorial Espasa-Calpe, 1968), 1-133.

% Charles de Secondat Montesquieu, El Espiritu de las Leyes. Traducido por Demetrio Castro
(Madrid: Editorial Istmo, 2002), 1-832.

57 Cesare Beccaria, “Tratado de los Delitos y de las Penas”, 1-92.
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qgue adelantan los antecedentes del principio incluso hasta el Derecho Romano y
Canonico. De lo que si no cabe duda alguna es que el principio de legalidad tuvo su origen
en el siglo XVIII y es obra del pensamiento ilustrado y liberal en su lucha contra los
abusos y arbitrariedades del poder.

Actualmente este principio se reconoce en la mayoria de los paises, aunque de
manera encubierta en ocasiones sufre ciertos ataques. En la doctrina se habla y a veces
con razon de individualizacion de la pena, de tratamiento del delincuente, de considerar
sus caracteristicas personales, de huir, en definitiva, de formulaciones abstractas y
aprioristicas.

El principio de legalidad posee un doble significado; politico al favorecer la
entronizacion del ius certum, la seguridad del Derecho, lo que conlleva una serie de
garantias politicas y, cientifico, al servir para desarrollar en el terreno practico una
relacion de principios cientificos formulados por la doctrina.

El principio de legalidad sin duda alguna restringe la potestad punitiva del Estado.
Sin lugar a duda este principio se encuentra estrechamente vinculado con el de seguridad
y certeza en el orden legal. En este sentido el ilustre jurista Enrique Bacigalupo®®
considera que en el orden del cumplimiento del principio de legalidad se materializan
cuatro ejes esenciales. Cada uno de ellos garantizan de forma efectiva el cumplimiento
irrestricto del principio en si.

De esta forma, en el estricto cumplimiento de lo que establecen los preceptos del
ordenamiento juridico, el principio de legalidad impone la prohibicién de aplicar con
caracter retroactivo la norma (lex praevia); la imposibilidad de aplicar cualquier otro
precepto juridico que no sea el que se encuentre en la ley (lex scripta); la proscripcion de
realizar interpretaciones andlogas en torno al derecho escrito (lex stricta); y finalmente la
imposibilidad de que sean regulados preceptos juridicos de orden amplios e
indeterminados (lex certa).

En este sentido queda claro que el principio de legalidad aplicado al derecho
administrativo sancionador, supone que las autoridades administrativas en la aplicacién
de cada uno de los preceptos de este orden, deben observar de forma respetuosa y
disciplinada todas y cada una de las normas procedimentales establecidas en la
legislacion, ello implica que en la aplicacion de una infraccion, deben observar lo que de

forma adecuada se encuentra establecido en la legislacion, obedeciendo las formas en las

%8 Enrique Bacigalupo, Principios Constitucionales del Derecho Penal (Buenos Aires: Editorial
Hammurabi, 2012), 44-45.
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que se deben demostrar y aplicando de forma correcta los criterios técnicos aplicados en
la ley.

De esta forma, es claro que en el ambito de Derecho Administrativo, el principio
de legalidad obliga a las administraciones publicas, a observar cada una de las normas y
preceptos de dicha rama del derecho, cuando estan conociendo de algin procedimiento
en el que se analicen derechos de los administrados. Es la obligacién que poseen los
funcionarios pertenecientes a las administraciones, de realizar y sujetar sus actuaciones,

a lo establecido estrictamente en la ley.

2.2. Principio de reserva de ley

El principio de reserva de ley a consideracion de Alvarado®® encuentra su
antecedente historico en los primeros érganos parlamentarios del medioevo, etapa en la
que se intentaba restringir el poder absoluto de los monarcas, para trasladarse a las
Ilamadas asambleas, de forma tal que éstas se encargaran de decidir sobre los verdaderos
irreales derechos de los individuos, asi como de las cuestiones vinculadas al patrimonio
de las personas.

Varias cuestiones interesantes se han escrito en torno al principio de reserva de
ley. Aunque ciertamente se ha producido en la doctrina una consideracion de similitud
entre la legalidad y este principio, sin lugar a duda poseen sus elementos distintivos que
los diferencian. La reserva de ley para el establecimiento de las infracciones constituye
sin lugar a duda una prerrogativa de cualquier Estado de Derecho. En este sentido la
investigadora Pamela Aguirre®®afirma que este principio se distingue del principio de
legalidad, en el que este Gltimo es de orden mucho méas amplio, que se materializa en el
imperio absoluto del orden juridico; mientras que la reserva de ley se vincula con la
produccion de la norma, o de aquellos comportamientos o actos de los poderes instituidos
en los que se aseguran los derechos de las personas,

Este principio se refiere en esencia a la vinculacién que debe existir entre la
funcién legislativa y la ejecutiva en torno a los elementos vinculados con la promulgacién

de normas segun las potestades de cada poder. Como bien expuso el catedratico espafiol

% Miguel de Jesus Alvarado, “El hecho imponible y su cobertura por el principio constitucional
de la legalidad”, Revista de Derecho Financiero y de Hacienda Publica 50, n.° 256 (2000): 315.

80 pamela Aguirre, El Principio constitucional de legalidad y la facultad normativa del SRI (Quito:
Corporacion Editora Nacional, 2013), 24.
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Pérez Royo®! la finalidad del principio de reserva de ley radica en la posibilidad de excluir
en determinados asuntos o disciplinas de la ordenacién de las relaciones sociales, la
promulgacion de leyes o preceptos de orden legal por medio de mecanismos diferentes al
legislativo.

Se refieren en esencia al hecho de restringir la potestad que poseen las diferentes
autoridades de la administracion publica o de los poderes constituidos del Estado, al
imponer el pronunciamiento de determinadas cuestiones sélo por medio de normas
debidamente promulgadas por la funcion legislativa. Segtin expone Asorey®? el principio
de reserva de ley se materializa en dos entornos especificos; el primero, en el ambito
formal, que propugna el hecho de que sélo por medio de una ley, se pueden establecer
determinadas regulaciones para ciertas relaciones sociales de relevancia, siendo s6lo por
medio de ley, que se puedan anular o derogar las mismas.

Un segundo entorno del principio de reserva de ley es aquella que se da en el
ambito material, y se materializa generalmente por medio de la restriccion de los poderes
que tienen lugar en el ambito constitucional, principalmente del legislativo, que, aun
siendo la funcién encargada de promulgar las normas juridicas en la nacion, no puede ir
contra los preceptos y principios establecidos en el texto fundamental. Por medio de este
principio los Organos parlamentarios tienen que ejercitar su competencia, siéndole
imposible o contrario al contenido de este principio, delegar dicha potestad a otras
autoridades de los entes publicos.

En este sentido, De Otto®® refiere que este principio se erige como un mandato
generalmente regulado en los textos constitucionales, por medio del cual se les impone a
los parlamentarios un deber de actuar, a través de la restriccion de su poder para trasladar
a los organos de la administracion, ciertas facultades o la posibilidad de promulgar
normas en determinadas materias. En este sentido se han distinguido en la doctrina el
principio de reserva de ley absoluto que defiende el hecho de que cualquier accion
normativa debe proveerse por medio de la ley; mientras que la relativa, presupone la
posibilidad de que determinados elementos esenciales se aprueban por medio de la

promulgacion de una norma con jerarquia de ley, mientras que los elementos no

b1 Fernando Pérez Royo, Derecho Financiero y Tributario. Parte General (Madrid: Editorial
Civitas, 1998), 45.

62 Rubey Asorey, “La Determinacién sobre base presunta en Latinoamérica” (ponencia, X
Jornadas de Derecho Tributario ecuatoriano, Guayaquil, 2009).

8 1gnacio de Otto, Derecho Constitucional: Sistema de Fuentes (Barcelona: Editorial Ariel, 1988),
59.
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sustanciales puedan ser desarrollados por las autoridades encargadas de poner en préactica
dichos preceptos.

En otro sentido Carbonell® anota que el principio de reserva de ley debe
comprenderse como la remision que realiza la Constitucion, y en muy pocas ocasiones la
ley, para que sea una norma juridica de este tipo y no otra, la que se pronuncie sobre el
desarrollo y regulacion de determinadas materias de relevancia. Es indiscutible que esta
disposicion puede surgir tanto del constituyente como por decision del poder legislativo,
pero siempre debera pronunciarse sobre el hecho de la autoridad que tiene facultades para
pronunciarse sobre el desarrollo de una situacion que exige pronunciamiento legal.

Es indudable que la reserva de ley se erige en el &mbito de la produccién de la
norma juridica o de aquellas disposiciones con efectos legales. Se refiere en esencia a la
limitacidén que impone el ordenamiento juridico constitucional de una sociedad, en torno
a quienes pueden regular determinadas materias. De esta forma se establecen en principio
que determinados entornos sélo pueden ser preceptuados a través de la actividad
legislativa de esta funcién y no por medio de la delegacién de dichas potestades a
autoridades de inferior jerarquia. Con ello se logra seguridad juridica y la imposibilidad
de generar abusos y arbitrariedades en el ejercicio discrecional de la potestad

administrativa.

2.3. Principio de tipicidad

El principio de tipicidad también se erige como uno de los principales pilares
sobre los que se sustenta el derecho administrativo sancionador. El principio de tipicidad
alude en esencia a la necesidad de que aquellos comportamientos por los cuales se recibe
una sancion, tienen que estar previamente reguladas en la norma como tales. De esta
forma es claro que la tipicidad implica la descripcion de un conjunto de comportamientos,
que el ordenamiento juridico, considera como vulneradores de la ley, y que por ende le
ofrece un tratamiento punitivo.

A consideracion de los administrativistas Gamero & Fernandez®® un

comportamiento puede considerarse como tipico cuando se puede establecer una relacion

84 Miguel Carbonell, “Sobre la Reserva de Ley y su problematica actual”, Vinculo Juridico. Revista
de la Facultad de Derecho de la Universidad Auténoma de Zacatecas, n.° 42 (2000): 33.

% Eduardo Gamero Casado y Severiano Fernandez Ramos, Manual Basico de Derecho
Administrativo (Madrid: Editorial Tecnos, 2016), 831.



42

estrecha entre los elementos de hecho y los que han sido establecidos en el precepto legal.
Ello implica que para que una conducta pueda ser considerada como tipica, y por ende
vulneradora de una norma juridica, tiene que existir homogeneidad entre los
acontecimientos ejecutados por el individuo y aquellos elementos que son descritos en la
norma, y que constituyen el elemento sustancial de la vulneracion.

El ilustre jurista Luis Jiménez de Asua®® refiere que la tipicidad debe ser
considerada como aquel elemento caracteristico de la figura delictiva que se erige ante la
necesidad de que determinados comportamientos sean descritos de forma clara y precisa
en una norma juridica, imposibilitando cualquier tipo de vaguedad o indeterminacién en
el conjunto de acciones que debe realizar el sujeto y por las que se recibe una sancién
determinada. Segun este autor el principio de tipicidad pasa por diferentes fases, una de
independencia, en la que se encontraba separada de los elementos de antijuridicidad y
culpabilidad del hecho delictivo, y en el que la tipicidad s6lo tenia una mera funcién de
descripcion, y que fue defendida por Binding y Beling.

Una segunda fase que llama tipicidad con caracter indiciario, propuesta planteada
por Mayer, defendiendo el hecho de que el principio de tipicidad o el comportamiento
tipico no puede considerarse como una mera descripcion del conjunto de acciones
ejecutadas por el individuo que vulneran la norma, sino que debe poseer una funcién de
indicio, pues el hecho de que determinados comportamientos sean tipicos, y por ende
puedan ser ubicados en un injusto, implica que el sujeto ha cometido un hecho que va
contrario al valor juridico de la norma.

Una tercera fase de este principio es la que Jiménez de Asua considera como ratio
essendi de la antijuridicidad, propuesta por Mezger, quien defiende la idea de que la
tipicidad forma parte intrinseca de los elementos que conforman el delito, planteando que
el injusto es cualquier comportamiento que sea “tipicamente antijuridico”. De esta forma
para este académico el principio de tipicidad es mucho més que un indicio de la
antijuridicidad del comportamiento, sino que se erige como el elemento sustancial que
provoca el antivalor.

Lo cierto es que en efecto la consideracion del principio de tipicidad ha
evolucionado a lo largo de la historia hasta convertirse en la actualidad como un elemento
mas del delito. Es claro que, para la configuracion del tipo, se necesita un comportamiento

del individuo que debera estar dirigido al principio por la voluntad del ser humano cuya

% |uis Jiménez de Asla, Principios de Derecho Penal. La ley y el delito (Buenos Aires: Editorial
Abeledo Perrot, 1967), 236.
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finalidad es también en principio, obtener un resultado determinado. Por ello es por lo
que en la configuracion del comportamiento tipico debe existir un nexo entre la conducta
asumida por el sujeto, a través de la vulneracion de las normas previamente reconocidas
por la ley, con el resultado querido o provocado.

Carlos Creus®” considera que el principio de tipicidad se instaura como la
descripcion del conjunto de comportamiento que son asumidos por la persona, y que
tienen que estar obligadamente en sentido contrario al espiritu de la norma, que garantizan
o permiten determinar de forma eventual la culpabilidad del sujeto, garantizandoles una
sancion determinada e independencia del agotamiento de todos y cada uno de los verbos
rectores que delimitan el hecho en si.

Teniendo en consideracion lo anterior, es claro que la tipicidad seria también
como uno de los principios que limitan el derecho sancionador del Estado, erigiéndose
como una garantia de la persona ante el ejercicio arbitrario o desmedido de este. El hecho
de que las normas juridicas describan aquellos comportamientos que son prohibidos, los
que por deméas y como se ha defendido a lo largo de la investigacion, tienen que ser
concretos y especificos, impone al Estado, el deber de castigar solo si el comportamiento
realizado por el sujeto se encuentra concretamente descrito en la norma, caso contrario
carece de antijuridicidad y por ende no puede ser sancionado.

Una alusion obligada en torno al principio de tipicidad, lo es la obra del académico
aleman Claus Roxin®. Un aspecto importante expuesto por este jurista es el hecho de que
este principio tiene una funcién garantista, pues por medio de él también se provee la
posibilidad de que el sujeto conozca con anterioridad a la realizacion del hecho, si sera
sancionado o no por el mismo, se trata en efecto de que la tipicidad le garantiza al
individuo conocer si su comportamiento sera punible o si por el contrario el conocimiento
de la descripcion no sera acotado con la conducta a asumir.

Ahora, en el &mbito administrativo como bien expone Roman Cordero®® se erige
como un pilar fundamental. Es claro que, sin una adecuada tipicidad, le seria imposible a
las autoridades administrativas, determinar la vulneracién de una norma y por ende la
aplicacion adecuada de una sancién. Es por ello por lo que en el derecho administrativo

sancionador la tipicidad logra garantizar con precision, el precepto que ha sido

87 Carlos Creus, Derecho Penal. Parte General (Buenos Aires: Editorial Astrea, 1992), 185.

8 Claus Roxin, Teoria del tipo penal. Tipos abiertos y elementos del deber juridico. Version
castellana de Enrique Bacigalupo (Buenos Aires: Editorial DePalma, 1979), 170.

69 Cristian Roman Cordero, “El Derecho Administrativo sancionador en Chile”, Revista de
Derecho de la Universidad de Montevideo, n.° 16 (2009): 96.
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quebrantado orientando a la autoridad administrativa la pena que debe imponerse al
sujeto. Es asi como este principio adquiere sustancial relevancia ya que impone al
legislador la obligatoriedad de describir con suficiencia, el conjunto de comportamientos
que van en contra de la norma administrativa, garantizando de esta forma la
determinacion de estas y la ausencia de preceptos amplios y vagos.

Como ya se ha expuesto en el entorno administrativo sancionador diversos y
disimiles son las autoridades con la potestad de imponer sanciones. Es por ello por lo que
la autoridad tiene la obligacion de adoptarlo en un marco de estrecha asimilacion del
comportamiento a lo que describe la ley, caso contrario se estaria aplicando
indiscriminadamente la misma. La tipicidad no sélo le impone a la autoridad
administrativa en el ambito sancionatorio, respetar los preceptos descritos en la norma,
sino que también se erige como una limitacion de la discrecionalidad, radicando en ello
su més trascendental importancia.

A partir de todos y cada uno de los elementos que han sido analizadas a lo largo
del capitulo, es comprensible que, tanto en el Derecho Penal como en el Derecho
Administrativo Sancionador, la funcién legislativa se haya centrado con mayor fuerza en
la tipicidad, reserva de ley y legalidad que en la maxima taxatividad. De esta forma, el
legislador opta por establecer infracciones y sanciones para las mismas, pero como
acontece generalmente con un grado elevado de amplitud en la redaccién de dichos
comportamientos dejando a reserva de las administraciones publicas, la interpretacién de
los preceptos. Lo cierto es que, a pesar de ello, es innegable el valor de la méaxima
taxatividad para garantizar mayor certeza en las infracciones y en el comportamiento a
seguir por los administrados.

De esta forma, se impone la necesidad de analizar el marco doctrinario y los
fundamentos juridicos del procedimiento administrativo sancionador de la Policia
Nacional. Ello permitiria tener una nocion sobre categorias como los derechos de los
administrados y la garantia de principios como el procedimiento administrativo,
presuncion de inocencia y recursos administrativos; asi como los principales
pronunciamientos que en torno a esta potestad, se le reconoce en la legislacién nacional,

principalmente en el periodo donde se centra el problema de estudio.
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Capitulo segundo
Procedimiento administrativo sancionador de la Policia Nacional en la

legislacion ecuatoriana

1. Marco Doctrinario

El procedimiento administrativo sancionador se instituye como un mecanismo
procedimental de caracter especial a través del cual los 6rganos de la administracion
publica pueden llevar a cabo la imposicion de sanciones a los administrados, como
consecuencia del ejercicio de la potestad correctiva que le es reconocido por el
ordenamiento juridico a dicha institucion, segun sea el caso. Es claro que derivados del
inicio de los pasos 0 proceso que conforman este procedimiento, el administrado objeto
del proceso de investigacion y tratamiento, podra ser sancionado, el que no obstante,
puede defenderse, acorde a lo establecido en cada sistema de justicia.

Un elemento imprescindible en la realizacion de este procedimiento, es la potestad
sancionatoria que le es reconocida a la administracién publica. También deben observarse
un conjunto de elementos tales como los derechos de los administrados, por medio del
respeto a las diferentes garantias que reconoce el ordenamiento juridico, para una
resolucion justa y legitima ante la vulneracion de la norma, todo lo cual debe ser
observado por la autoridad administrativa que se encarga de realizar el proceso. Sobre
estas cuestiones, se estarian analizando a continuacion, con la finalidad de ganar mayor
claridad, en los aspectos relacionados con el procedimiento administrativo sancionador

en su sentido genérico, y su regulacion en el ordenamiento juridico nacional.

1.1. Potestad Sancionadora

En la actualidad la amplia mayoria de los Estados democraticos se sustentan en la
triparticion de poderes, y es efectivamente la funcion ejecutiva donde puede ubicarse a la
administracion publica, y a la que se le reconocen el conjunto de mecanismos necesarios
para llevar a cabo la administracion de todos los 6rganos del Estado. Para lograrlo, la
administracion publica y el derecho administrativo han evolucionado a los efectos de
incorporar dentro de su esencia y naturaleza, la capacidad de corregir y sancionar ante

aquellos actos que atenten contra sus propias reglas.
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A consideracion del jurista Carbonell Matéu™ la potestad de sancionar atribuida
a la administracion publica no es propia de ella, sino que debe considerarse como una
prestacion o delegacion que ha realizado la funcién judicial para que los 6rganos
administrativos tengan la capacidad de imponer sanciones segln sus propias normas, sin
necesidad de que la funcidn jurisdiccional sea la que en primera instancia, tenga que
conocer de dichos asuntos (autotutela administrativa). Es por ello que concordante con lo
gue expone este académico, esta capacidad punitiva reconocida a esta instancia, debe ser
siempre controlada y supervisada por la verdadera funcién encargada de imponer
sanciones, esto es, la funcién judicial (control de legalidad).

Esta discrecionalidad que le es atribuible a la administracion publica, no implica
que ésta pueda adoptar la decision que desee, inobservando los principios fundamentales
de la administracion de justicia, pues de lo que se trata es de ofrecer cierta autonomia para
que adopte decisiones dentro de las diferentes opciones que le ofrece el ordenamiento
legal.

Existentes razones fundamentales que defienden o fundamentan la existencia de
la potestad sancionatoria de la administracion publica. Una primera, que es aportada por
los investigadores Kenia Espinoza y Egil Emilio Ramirez’, se refiere a la cuestion

historica y social. Afirman que:

La insuficiencia del sistema penal para dar respuesta a todas las conductas merecedoras
de castigo, permiti6 —por un lado-conservar en las autoridades administrativas
importantes funciones sancionadoras, comprendiendo en ellas la represion de las acciones
menos perjudiciales para el bienestar general ; lo que unido a la proliferacion de corrientes
despenalizadoras —fundadas en la existencia del Derecho Penal Minimo-, favorecieron a
la consolidacién de un proceso que se venia gestando con anterioridad. Es asi como la
Administracion Puablica fue premiandose, al igual que los tribunales, de su poder
sancionador.

En este sentido la necesaria existencia de esta capacidad de sancionar, se deriva
de la incapacidad de la justicia penal para resolver todos los tipos de comportamientos
atentatorios contra el orden, especificamente contra aquellos preceptos dictados por la

administracion, siendo necesario por ende, delegar determinadas facultades de castigo y

70 Juan Carlos Carbonell Matéu, Derecho Penal. Concepto y principios constitucionales (Valencia:
Editorial Tiran lo Blanch, 1995), 87.

"l Kenia Espinosa Velasquez y Egil Emilio Ramirez Bejerano, “Fundamentos historicos y
filosoficos de la potestad sancionadora de la Administracion Publica”, Contribuciones a las Ciencias
Sociales, n.° 4 (2009): 2.
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de esta forma aliviar el enramado de procesos del que se tenia que encargar el derecho
penal.

Una segunda razén segun exponen Adolfo Carretero Pérez y Adolfo Carretero
Sanchez’?, se fundamenta en el principio de autotutela que rigen la administracion
publica, y que le impone la obligacion no s6lo de conservar la disciplina institucional sino
también de velar porque se garanticen los objetivos y finalidades para lo cual fue creada.
De esta forma asimila la capacidad de imponer penas, ante cualquier comportamiento que
vulnere o atente contra esos fines. Finalmente, estos propios autores fundamentan que
esta potestad, tiene su origen o fundamentacion en el ordenamiento juridico, como pilar
fundamental de perfeccionamiento de las sociedades contemporaneas y de los estados de
derecho, que vieron la necesidad de reconocer en el propio poder que ejercita el ejecutivo,
la posibilidad de castigar.

Habiendo realizado estas observaciones cabe entonces, adentrarse en las
principales conceptualizaciones que han sido ofrecidas sobre la potestad sancionadora de
la administracion publica. Como ha quedado demostrado con anterioridad, es claro que
la capacidad de castigar que le es atribuible a la administracién publica no es exclusiva
de ella, pero tampoco se puede afirmar que es la funcidn judicial la Gnica que tiene esta
potestad. Diversas han sido las definiciones que se han ofrecido en torno a esta institucion.
Hidalgo Cuadra’ ensefia que la potestad sancionatoria de la administracion publica seria,
aquella facultad que le es atribuible a esta institucion de poder resolver sobre sanciones
tanto a personas naturales como juridicas, a consecuencia de un anélisis en el que se
demuestre la vulneracion de las normas derivadas de dicha administracion.

Nicolas Prado’™ afirma que la “[...] potestad sancionadora consiste en la facultad
de la Administracién Publica de imponer sanciones a las personas fisicas o juridicas una
vez analizado el grado de culpabilidad, derivada de la ley que previamente ha descrito los
hechos y las sanciones que son necesarias y proporcionadas al fin que se tuvo en cuenta
al instaurar la potestad”.

De esta definicidn puede entenderse que esta potestad debe ser considerada como

una facultad que indiscutiblemente posee la administracion publica para castigar las

2. Adolfo Carretero Pérez y Adolfo Carretero Sanchez, Derecho Administrativo Sancionador
(Madrid: Editoriales de Derecho Reunidas, 1995), 77.

3 Ronald Hidalgo Cuadra, La sancion administrativa (San José: ISOLMA, 2010), 16.

"4 Nicolas Prado, “El ejercicio de la potestad sancionadora por parte de la Administracién Plblica
y sus limites tratindose de restricciones a derechos politicos”, Revista Derecho Electoral, n.° 14 (2012):
68-69.
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diversas transgresiones a la norma juridica que ha sido promulgada para y por esta
administracion. En este sentido refiere el investigador que esta capacidad de imponer
sanciones tiene que estar regulado en la Carta Magna, que es su fuente original, para
después poderse estructurar de mejor forma en la normativa de inferior jerarquia. Es asi
como el autor vincula de forma suficiente esta potestad con su regulacion en la
Constitucion, afirmando que no existe dicha capacidad si no se encuentra regulado en el
texto fundamental.

Parecida consideracion la tiene el académico José Garberi Llobregat”, quien la
considera como una facultad de orden publico, pero de fiscalizacion, que es lo que realiza
en efecto la administracion pablica. En este sentido le confiere la capacidad de control y
supervision sobre los administrados y el conjunto de normas juridicas que deben ser
acatadas por estos, asi como la posibilidad de castigar ante cualquier vulneracion de este
conjunto de personas. Es claro pues por ende, que en estos conceptos, en las que no
existen mayores distinciones, que indudablemente la potestad sancionatoria de la
administracion publica se erige como la posibilidad que posee esta, de velar por el
adecuado cumplimiento y ejecucion de las normas de orden administrativo, evitando con
ello la vulneracion de las mismas que contribuyen indiscutiblemente en la inobservancia
de reglas y formas que, atentan contra el bienestar de la comunidad y que por ende
merecen la imposicion de una pena.

Como bien exponen los ilustres administrativistas Eduardo Garcia de Enterria y
Tomas Ramon Fernandez,”® la sancion debe ser considerada como un perjuicio que es
infligido por el propio drgano de la administracion publica a un administrado, como
resultado de la vulneracion por este Gltimo de una norma de contenido administrativo.
Este castigo implica en esencia, la privacién de algin derecho o bien del administrado, a
través de la imposicion de una obligacién de dar, hacer o de no hacer. Un elemento
fundamental en la relacion sancionatoria, es que este tipo de penas son impuestas por el
6rgano administrativo con competencia para ello, y no por la funcion judicial.

Ahora bien, como es l6gico la potestad sancionatoria de la administracion publica
no es absoluta. La evolucién del derecho en este sentido impuso la necesidad de generar

limitaciones a dicha facultad. En torno a ello, el académico y jurista Alejandro Nieto’’

> José Garberi Llobregat, Derecho Administrativo Sancionador (Valencia: Editorial Tirant lo
Blanch, 1998), 24.

8 Eduardo Garcia de Enterria y Tomas Ramén Ferndndez, Curso de Derecho Administrativo
(Madrid: editorial Civitas, 1998), 163.

" Nieto Garcia, “Derecho Administrativo Sancionador”, 2.
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expone que no deben traspolarse los principios limitativos del ius puniendi del derecho
penal al derecho administrativo sin que se produzcan afectaciones graves a la esencia y
naturaleza de la potestad sancionadora del Estado. Es por ello que deben considerarse las
diferentes matizaciones y reformas que permitan adecuar de forma coherente algunos
principios que limitan la capacidad de sancionar del Estado, en materia penal, al &mbito
administrativo.

De ahi que los principios que limitan la capacidad de castigar de la administracion,
Carretero Pérez y Carretero Sanchez® los han denominado principios penales del derecho
administrativo sancionador, y afirman la posibilidad de que esta Gltima rama asimile
aquellas normas que restringen la posibilidad de que la administracion pueda adoptar sin
ningun tipo de criterio o limites, su decisién punitiva. No obstante, también reconocen
algunos principios que restringen esta potestad a la administracion y que son propios de
ella, tales como la especialidad y la complementariedad, que apoyan la aplicacién de los
demas principios; y restringen dicha potestad porque le imponen sancionar segun su
competencia y complementando los principios constitucionales que seran analizados en
este mismo capitulo.

Teniendo todos estos elementos en consideracion, es claro que la potestad
sancionadora de la administracion publica entendida como aquella capacidad de control
y supervision que le es atribuida, en la garantia del cumplimiento de sus normas juridicas
y la imposicién de sanciones ante la inobservancia de estas, seria como una categoria de
gran relevancia en el derecho administrativo sancionador. No obstante lo cual debe quedar
claro que esta facultad no es ilimitada, pues primero debe sustentarse en un
reconocimiento constitucional y desarrollo posterior en las normas de inferior jerarquia,
asi como respetar los diversos principios propios del derecho administrativo como
aquellos que restringen dicha facultad en el derecho penal, y que son asimilados por esta

disciplina juridica.
1.2. Derecho de los administrados
Un elemento de gran relevancia en torno a la potestad sancionatoria en el

procedimiento administrativo es el conjunto de derechos que poseen los administrados.

En este sentido es claro que el procedimiento de esta naturaleza surge como consecuencia

78 Carretero Pérez y Carretero Sanchez, “Derecho Administrativo Sancionador”, 112.
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de la vulneracidn por parte de este conjunto de individuos, de la obligacion que le viene
reconocida por el ordenamiento juridico. La inobservancia de las reglas dictadas por la
administracion, asi como de la deteccidn de esta violacion por los érganos, originan el
procedimiento administrativo que puede derivar en una sancion o en alguna otra
disposicion. En cualquier caso, el administrado, se constituye como el sujeto esencial al
que va destinado el ejercicio de esta potestad.

Es necesario ganar claridad en el hecho de que el administrado es el sujeto o0 que
se convierte en objeto del accionar administrativo, aunque a consideracion de Garcia de
Enterria’®, no es prudente llamar a este individuo de esta forma, porque supone un estado
de inactividad frente a la administracién publica que en nada ayuda a comprender la
verdadera esencia del individuo. Es asi que desde nuestra consideracion y coincidiendo
con este investigador, si bien el término administrado posee sus falencias, debido que
indica la existencia de un sujeto pasivo ante la administracion publica, ciertamente ha
sido el mas acogido, empleado y consensuado en la contemporaneidad del derecho
administrativo, en la regulacion de las relaciones administracién-administrado.

Pueden considerarse dos tipos de administrados. Los simples y los cualificados.
Se trata de una distincién o clasificacion tradicional que se sustenta en la postura que
pueden adoptar este conjunto de sujetos frente a la administracion pablica, asi como los
vinculos que surgen entre ellos. De esta forma, los administrados simples, se instituyen
como aquel conjunto de individuos que se encuentran en una condicion general dentro de
la sociedad en dicha categoria, sin que exista ningun tipo de relacion particular o concreta
con la administracion pablica®. Como bien expone Otto Mayer®! los administrados
simples constituyen aquel conjunto de personas que se encuentran en una condicién de
sumisioén o sujecion de forma general con respecto a la administracion, poseyendo esta
ultima la capacidad de poder y por ende de ejercicio de su supremacia en el sentido
integral de la potestad.

En otro sentido el administrado cualificado es aquel individuo que posee una
subordinacion de forma concreta y objetiva con respecto a la administracién, ya que se
relaciona con ella de una forma individualizada. En esta modalidad de administrado,

existe una sujecion particular del individuo con respecto al 6rgano administrativo,

8 Garcia de Enterria y Ramon Fernandez, “Curso de Derecho Administrativo”, 72.

8 Juan Alfonso Santamaria Pastor, Principios de Derecho Administrativo. Volumen | (Madrid:
Editorial Centro de Estudios Ramén Areces, 2000), 388.

81 Otto Mayer, Derecho Administrativo Aleman. Tomo |. Parte General. Traduccién de Horacio
Heredia y Ernesto Krotoschin (Buenos Aires: Editorial DePalma, 1949), 144.
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derivado de la asuncién de un estado de funcionario o cualquier otra actividad que sea
consecuencia del ejercicio de la prestacion individual como consecuencia de la
orientacion de la administracion publica.

Habiendo pues, realizado estas primeras observaciones es necesario realizar el
andlisis de los derechos de los administrados, ya sean simples o cualificados, en el
procedimiento administrativo sancionador, teniendo en consideracion tres principios
sustanciales de todo procedimiento; el debido proceso, la contradiccién y el non bis
ibidem. Considerando la relevancia de estos tres elementos sera pertinente, por ende,
analizarlos de forma tal que permitan conocer tres entornos en los que los administrados
tienen derecho dentro o como consecuencia del ejercicio de la potestad sancionatoria de
la administracion.

Es pertinente realizar una breve menciéon al conjunto de derechos de los
administrados que reconoce el Cédigo Organico Administrativo (COA)®2. Dicha norma
legal entre sus articulos 31 al 37, establece un conjunto de prerrogativas que le son
atribuidas a las personas dentro de las que se encuentran el derecho fundamental a la
buena administracion publica (art. 31); a realizar peticiones ya sea de naturaleza
individual o a través de grupos y por ende recibir respuestas a las mismas de forma
oportuna y siempre fundamentadas y motivadas (art. 32); al debido procedimiento en el
ambito administrativo conforme a lo establecido en el ordenamiento juridico (art. 33);
acceder a los diversos servicios publicos existentes en el pais (art. 34); a la obligacion de
remover cualquier tipo de obstaculo que le impida el ejercicio y disfrute de cualquiera de
los derechos reconocidos en la norma (art. 35); a la imposibilidad de las administraciones
publicas de restringir el ejercicio de cualquier derecho aludiendo para ello a cualquier
formalidad (art. 36); asi como la necesidad de que, por medio del procedimiento
administrativo, los administrados puedan disfrutar de todos y cada uno de los derechos

constitucionales reconocidos en la Carta Magna del afio 2008.
1.2.1. Debido proceso
Variadas han sido las definiciones que se han esgrimido en torno al debido

proceso. La Corte Constitucional del Ecuador se ha pronunciado exponiendo que “El

debido proceso es un derecho primordial que le asiste a las partes que se encuentran

82 Ecuador, Cadigo Organico Administrativo, Registro Oficial 31, Suplemento, 7 de julio de 2017,
arts. 31-37.
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sometidas a un proceso judicial o administrativo; por tanto, existen garantias que debe ser
observadas y aplicadas, con el objeto de que el proceso se constituyen un medio para la
realizacion de la justicia”®. Ello ofrece la idea sin lugar a duda de la relevancia que posee
el debido proceso en la adecuada aplicacién de la justicia, tanto en el orden penal como
en el administrativo, imponiéndole la obligacion a la autoridad que decide, de garantizar
y respetar el conjunto de principios reconocidos en el ordenamiento juridico.

El ilustre constitucionalista Bernal Pulido® afirma que el derecho al debido
proceso debe ser observado desde dos entornos diferentes. En una primera dimension se
erige como aquella potestad que le garantiza el ejercicio efectivo a los individuos que
intervienen en una relacion juridica procesal determinada, de participar de forma activa y
suficiente en cada uno de los actos y actuaciones que tienen lugar dentro del
procedimiento, permitiéndoseles ejercitar todos los derechos de argumentacion,
oposicion, aportacion de elementos probatorios, impugnacion y cualquier otro que sea
pertinente para sustentar su postura. Una segunda dimension del debido proceso es
aquella en la que se debe considerar como un instrumento que garantiza el respeto de
otros derechos reconocidos en la Constitucion, instrumentos juridicos internacionales, asi
como la normativa aplicable a un proceso determinado.

Retomando los pronunciamientos de la Corte Constitucional del Ecuador®, ha
referido que “[...] las autoridades se encuentran llamadas a garantizar que se respete el
trdmite de todo procedimiento, asi como también que se lo haga en base a las
competencias y facultades que las normas juridicas determinan, tutelando el maximo
respeto a la Constitucién de la Republica, asi como la aplicacién de normas juridicas
previas, claras y publicas”.

Ello supone que las autoridades judiciales o administrativas en la garantia del
debido proceso deben garantizar el respeto integro de todos y cada uno de los actos que
se encuentra reconocidos en la legislacién y que deben ser acatados, cumplidos y
ejecutados. Implica entonces, la precaucion que deben tener las autoridades con potestad,
de ejercitar sus facultades dentro del ambito de las competencias que también son

reguladas por el ordenamiento juridico nacional, tutelando en su méaxima expresion

8 Ecuador Corte Constitucional, “Sentencia No 005-16-SEP-CC”, en Juicio No: 1221-14-EP, 6
de enero de 2016, 6.

8 Carlos Bernal Pulido, El Derecho de los Derechos (Bogotd: Universidad Externado de
Colombia, 2005), 337.

85 Ecuador Corte Constitucional, “Sentencia No. 005-18-SEP-CC”, en Juicio No: 1504-14-EP, 3
de enero de 2018, 12.
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aquellos principios rectores que garanticen una justicia absoluta entre las partes de la
contienda.

Ahora, adentrandose un poco mas en la tematica, la nocién de debido proceso
puede considerarse como un derecho humano que se origina generalmente en los textos
constitucionales, y que sin lugar a duda alude a la garantia de la amplia mayoria de los
derechos fundamentales que en el orden procesal tiene cualquier individuo®. Se erige
como un conjunto de potestades y principios que tienen como finalidad garantizarle a la
persona la proteccion de sus derechos ante diferentes comportamientos de 6rganos de
poder, que podrian muy bien adoptar o ejecutar acciones arbitrarias y de abuso.

De esta forma, el debido proceso se constituye como un mega principio, dentro
del que se encuentran subprincipios que lo desarrollan y garantizan tales como el de
legalidad, oportunidad, oralidad, publicidad, presuncion de inocencia, igualdad,
contradiccidn, in dubio pro reo, independencia, non bis in idem, derecho a la defensa, y
otros tantos que, en el orden sustantivo y procesal le son reconocidos a las partes para que
se pueda encontrar el proceso en un entorno en donde se descubra de forma efectiva la
realidad de la litis y a partir de ello se permita de forma adecuada administrar justicia.
Todos sin lugar a dudas constituyen pilares fundamentales del debido proceso, los que
debe ser observados en el procedimiento administrativo sancionador de forma tal que se
le garantice al administrado la capacidad de argumentar y oponerse a los elementos

facticos y juridicos que esgrime la administracién pablica para poder adoptar su sancion.

1.2.2. Contradiccion

Diversas han sido las definiciones esgrimidas en el ambito de la contradiccion.
Este principio, también denominado de bilateralidad, puede ser concebido tal y como lo
expone Clemente Dias®’ bajo la maxima latina “audiatur et altera pars”. En este sentido
el ilustre procesalista Piero Calamandrei® expone que, en si, el principio de contradiccion
no debe ser considerado como una institucion autbnoma, pues es el resultado del ejercicio

bilateral de la accién de las partes en un proceso administrativo. Es asi que, el jurista

8 Victor Manuel Rodriguez Rescia, “El Debido Proceso y la Convencion Americana sobre
Derechos Humanos”, en Liber Amicorum, Héctor Fix Zamudio (San José: Corte Interamericana de
Derechos Humanos, 1998), 1296.

87 Clemente Dias, Instituciones de Derecho Procesal. Parte General. Tomo | (Buenos Aires:
Editorial Abeledo- Perrot, 1968), 214.

8 Pjero Calamandrei, Instituciones de Derecho Procesal Civil. Volumen I. Traduccién de Santiago
Sentis Melendo (Buenos Aires: Ediciones Juridicas Europa-América, 1973), 238-239.
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refiere que frente a la pretencion que es establecida, por una parte, es claro que debe
existir alguien que debe enfrentarlo.

Refiere que la contradiccion implica la posibilidad que deben tener todas las partes
procesales, de hacer valer ante una autoridad judicial o administrativa, todos y cada uno
de los fundamentos de hecho y de derecho que sirvan a su interés de evidenciar el reclamo
que realizan. De esta forma, aquello le garantiza a la autoridad que resuelve, a decidir, en
base a méas de una propuesta, porque hacerlo solo fundamentado en la recepcion de un
argumento, indudablemente no ofreceria las garantias necesarias para una adecuada
administracion de justicia.

Es por ello que el principio de contradiccion les ofrece a todos los sujetos
intervinientes en un proceso determinado, cuestionar y oponerse a todos los elementos
que se opongan a sus intereses, de forma tal que intenten desnaturalizar la veracidad y
objetividad de los aspectos expuestos por la contraparte, a los efectos de lograr en la
autoridad que decide, la conviccion. Es asi que para Maier®, el principio de contradiccion
implica, la capacidad o posibilidad que debe garantizarsele a las partes de poder atribuir
un hecho, demostrarlo, rebatirlo, y todo ello en una audiencia ante un tercero imparcial.
Cada uno de los elementos que defiende cada parte y que son rebatidos, deben estar claros
y precisos, no solo por medio de los elementos y argumentos ofrecidos, sino por las
explicaciones que deban realizar cada uno de los individuos.

Sobre este principio, Montero Aroca® afirma que en la actuacion de los sujetos
procesales las garantias que deben respetéarseles no solamente se materializan en aquel
conjunto de potestades que las autoridades que administran justicia, ya sea en el orden
penal, civil o administrativo, deban respetar, sino que también se erige como una garantia
que permite de forma efectiva respetar el derecho objetivo. Por ende no sélo debe
sustentarse la contradiccion en la posibilidad de las partes de ser escuchadas, sino que la
autoridad, tiene que velar porque los deméas elementos sustantivos y procesales dentro del
proceso, le sean garantizados a ambos.

Moreno Catena, Cortés Dominguez y Gimeno Sendra® consideran que la

contradiccion es consustancial a la misma naturaleza del proceso, pues presupone siempre

8 Julio Binder Maier, Derecho Procesal Penal. Tomo I. Fundamentos (Buenos Aires: Editores del
Puerto, 1999), 236.

% Juan Montero Aroca, Introduccién al Derecho Jurisdiccional peruano (Lima: Enmarce, 1999),
128.

%1 Gimeno Vicente Sendra, Victor Moreno Catena y Valentin Cortés Dominguez, Derecho
procesal penal (Madrid: Editorial Colex, 1997), 21.
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la posibilidad de existencia de dos frentes con argumentos contrapuestos. Es asi como le
confieren eficacia a la resolucion final de la autoridad que dicta en base a los fundamentos
de hecho y de derecho propuestos por las partes, el analizar estimando o desestimando
los diferentes argumentos encontrados a lo largo del juicio. Teniendo en consideracion
los elementos que han sido expuestos, es claro que a las partes en el proceso se les debe
garantizar, la posibilidad de aportar los elementos facticos que constituyan el argumento
de los hechos y justifique la aportacion de pruebas en la evidencia de la pretension
interesada. Adicional a ello como, adecuadamente expone Prieto Castro®, le corresponde
a las partes la posibilidad también, de aportar los elementos juridicos que sustenten los
hechos y la pretension aducida.

Esto constituye sin lugar a duda los principales elementos que delimitan la esencia
y naturaleza del principio de contradiccion. En virtud de ello se logra de forma efectiva
que cada parte exponga, argumente, explique, rebata y demuestre todos y cada uno de los
elementos que sustentan su pretension. En este sentido, es claro que la normativa juridica
asi como la autoridad actuante, debe ofrecer todos los instrumentos necesarios para que
asi sea. Ciertamente uno de los elementos sustanciales de la igualdad dentro de cualquier
proceso, asi como del mismo debido proceso, la posibilidad de contradecir supone uno de
los elementos sustanciales de los sistemas contemporaneos procesales, erigiéndose como

un pilar fundamental para la eficacia de las decisiones judiciales y administrativas.

1.2.3. Non bis ibidem

El principio non bis ibidem, ha sido uno de los pilares fundamentales en los
procesos contemporaneos. En esencia se pronuncia sobre la prohibicion para aquellas
autoridades que tiene la capacidad de decidir sobre determinados asuntos, que sancionen
en mas de una ocasion, una misma conducta ya fueren un mismo proceso o por medio de
procedimientos diferentes. Constituye un mandato por medio del cual la intervencién del
Estado solamente puede ejecutarse en una sola ocasion contra un mismo individuo,

ofreciendo seguridad a las personas dentro del denominado Estado de derecho.

92 |_eonardo Prieto Castro, Derecho Procesal Civil (Madrid: Editorial Revista de Derecho Privado,
1968), 338-339.
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Ledn Villalba® considera que este principio puede ser entendido como un criterio
de interpretacion de otros pilares fundamentales del debido proceso como es la seguridad
juridica y la basqueda de la verdad y la justicia material. Se fundamenta en la l6gica
racional de la actuacion del poder en su potestad sancionadora, garantizandole a los
individuos, la imposibilidad de que sean doblemente sancionados, incluso procesados por
un mismo hecho. Se convierte asi en un impedimento procesal para la administracion
publica, de adoptar comportamientos que supongan la adopcion o el sometimiento de un
individuo a varios procesos por un mismo hecho.

Teniendo en consideracion lo planteado, implica que un individuo no pueda ser
juzgado més de una ocasion por un mismo hecho, ello supone que la persona que hubiere
sido considerada responsable penal, civil o administrativamente, o en su lugar hubiera
sido absuelta o declarada responsable, a través de una resolucion que ya fue considerada
como firme e irrevocable, no puede proceder ningln tipo de accion para que una nueva
autoridad o la misma que sustento el fallo, pueda conocer el mismo hecho y por ende
dictar una nueva sancion.

En este sentido es necesario entender que el principio non bis ibidem, es aplicable
Unica y exclusivamente para aquellas causas o procesos en los que se hubiere provocado
la cosa juzgada material. Es cuando la resolucion dictada produce la irrevocabilidad, y
por ende la imposibilidad de que pueda ser impugnada ante la misma u otra instancia, en
un proceso similar o en otro de naturaleza diversa, cuando se materializa el principio. De
esta forma se comparte el criterio de Francesco Carnelutti®, en el sentido de considerar
que cuando se produce la mera decision de la autoridad judicial o administrativa, pero
que aun puede ser impugnada, aun cuando produzca la impugnacion efectos no
suspensivos, no se materializa el principio en si.

De esta forma en el orden administrativo, el principio que se analiza adquiere
connotaciones diferentes al entorno penal. Como se conoce esta Gltima dimension, el
proceso y finalmente el fallo es adoptado por el poder judicial, quien conoce en sentido
genérico cualquier accion de impugnacién dentro de la misma funcién. Sin embargo, en
la administracion publica no acontece asi. Una resolucién dictada por una autoridad de

orden administrativo, puede ser impugnada tanto dentro de la misma funcion

9 Francisco Javier de Leon Villalba, Acumulacién de sanciones penales y administrativas: Sentido
y alcance del principio “ne bis in idem” (Barcelona: Editorial Bosch, 1998), 388-389.

% Francesco Carnelutti, Sistema de Derecho Procesal Civil. Instituciones de Derecho Procesal
Civil. Volumen v. Traduccion de Enrique Figueroa Alfonso (México: Editorial Harla, 1944), 84-85.
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administrativa, como en el &mbito judicial. Ha sido normal el hecho de que, una decision
y un proceso que ha tenido lugar en el entorno de la administracion publica aun cuando
no pueda ser impugnada dentro del mismo 6rgano que la conoci6 y dicto, ni siquiera en
instancias jerarquicas superiores, aun no produce la cosa juzgada material, pues
mayormente estas resoluciones y procedimientos puede ser sometidos al conocimiento de
los jueces.

No obstante, es claro que el principio de non bis in ibidem, se configura
igualmente en el d&mbito administrativo. Desde nuestra consideracion, cuando una
resolucion ha sido dictada por un autoridad de esta funcion, y ha sido impugnada dentro
del propio 6rgano administrativo, de forma tal que no pueda ser apelada o interpuesto
recurso de ningun tipo en la propia jerarquia, supone que las autoridades de este ambito
ya realizaron todas las acciones investigativas y procesales pertinentes al caso en cuestion,
y aunque pueda promoverse impugnacion ante la funcion judicial, en el entorno
administrativo no cabe ninguna otra posibilidad de revision, por lo que se obstaculiza la
posibilidad de que en otra ocasion el individuo pueda ser sometido a otro proceso
administrativo y por ende a otra sancion por el mismo hecho.

Es asi que la figura del principio que se analiza debe ser desarrollada
casuisticamente en todos y cada uno de los procesos administrativos, pues cada situacion
genera indiscutibles situaciones de particularidad y especialidad que deben ser analizadas

de forma exclusiva.

1.3. Garantias de los administrados

Los administrados, ya sean simples o cualificados, cuando son sometidos a un
procedimiento administrativo sancionador en virtud del ejercicio de la potestad
disciplinaria de la administracion pablica, poseen un conjunto de garantias que se erigen
como instrumentos por medio de los cuales se hacen valer sus derechos. Estos son de
innegable valor que inciden sobre la eficacia del proceso. Pero mucho mas que la
preocupacion de las garantias de los administrados en el procedimiento administrativo
sancionador y su relacion con la eficacia, es el hecho, de que garantizar los principios que
fundamentan una adecuada relacion en estos procedimientos sancionadores, ofrecen un

entorno de justicia y legitimidad para la actuacién de la administracion.
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Un aspecto preliminar al que hay que referirse, es que aunque autores como Gil
Carre6n® afirman que histéricamente ha sido habitual que términos como derechos y
garantias sean empleados como sin6nimos; lo cierto es que, técnicamente no son lo
mismo. Ibaceta®® afirma que “[...] En rigor, existe una diferencia entre derechos y
garantias, toda vez que estas ultimas apuntan a determinados instrumentos o técnicas
normativas destinadas al resguardo y proteccion de los derechos fundamentales”. De esta
forma, mientras que los derechos son prerrogativas atribuidas en este caso al
administrado, potestades que puede ejercitar en virtud de su propia consideracion como
tal; mientras que las garantias son las herramientas que asegura que esos derechos, sean
respetados y ejercitados adecuadamente.

En este punto, se realizaran breves analisis de los derechos y garantias, términos
que sera empleados indistintamente, que poseen los administrados. Esta forma, se
analizard dichas categorias dentro del procedimiento administrativo, lo relacionado con
la presuncién de inocencia y los recursos administrativos que en sede administrativa

existen y como funciona las garantias en los mismos.

1.3.1. El procedimiento administrativo

El procedimiento administrativo como ya se ha explicado, debe entenderse como
una serie de procedimientos de orden especial, a traves del cual los 6rganos de la
administracion puablica ejercitan su derecho a imponer sanciones dentro del ejercicio de
sus competencias y de la potestad sancionatoria que le es reconocida por el ordenamiento
juridico. En este sentido es claro que como derivacion del sometimiento del administrado
a las reglas y normas que lo distinguen, la persona puede ser castigada, si se demostrare
de forma efectiva, la vulneracion de uno de los preceptos de caracter administrativo.

Es necesario comprender que la posibilidad que le es reconocida a la
administracion pablica de imponer sanciones, no es exclusiva de ella, sino que se deriva
de la potestad de sancionar que le es delegada al Estado por el mandante®’. En este sentido

es importante considerar dos elementos esenciales que conforman los blogues de garantia

% Ramén Gil Carredn, Derechos humanos, garantias individuales y derechos fundamentales.
Problema terminoldgico o conceptual (Coahuila: Universidad Auténoma de Coahuila, 2012), 132.

% David Ibaceta Medina, “Breves ideas acerca del reforzamiento de las acciones constitucionales”,
Revista de Derecho Publico, n.° Especial (2014): 167-171.

9 José Suay Rincén, La Potestad Sancionadora de la Administracion. En comentarios a la LRJAP
y PAC (Madrid: Consejeria de Hacienda de la Comunidad de Madrid, 1993), 220.
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que deben ser observados dentro del procedimiento administrativo sancionador. Un
primer entorno, es aquel que se manifiesta en el orden procesal, que garantizan el
sometimiento del individuo a un proceso justo, que garantice un efectivo respeto al
principio de contradiccion. De esta forma no es posible que la administracion publica
aplique una sancion determinada sin que previamente se haya realizado un procedimiento
adecuado, erigiéndose ello en uno de los derechos del administrado.

Es por ello tal y como expresa Suay Rincon®® que cualquier acto juridico que
hubiera sido realizado por la administracion pablica y no observando de forma parcial
alguno de los elementos establecidos en el ordenamiento juridico, produce la nulidad de
pleno derecho. De esta forma es responsabilidad de la autoridad encargada de realizar el
proceso, no omitir ninguno de los requisitos sustanciales que determinan el mismo, pues
de ello dependeria indiscutiblemente la eficacia de todas y cada una de las actuaciones y
finalmente, de la sancion.

Otro de los elementos que suponen las garantias dentro del procedimiento
administrativo sancionador, es la imparcialidad que debe regir e imperar por el 6rgano
encargado de llevar a cabo las actuaciones investigativas. Es asi que deben garantizarse
la posibilidad de que las partes en controversia puedan llevar a cabo tanto las acciones de
recusacion como de abstencion de continuar realizando alguna actividad dentro del
proceso. Es por ello que dentro de este, la autoridad que se encarga de demostrar la
vulneracién de los preceptos administrativos, no puede ser la misma que decide la sancién
para el administrado simple o cualificado. Es asi que deben existir dentro del &mbito de
la administracion pablica y vinculado con el procedimiento administrativo sancionador,
dos autoridades que deben actuar, una que es la que intenta demostrar la vulneracion de
los preceptos administrativos en contra del administrado, y otra autoridad que debe estar
investido de competencia e imparcialidad, que es la que debe analizar los argumentos de
hecho y de derecho aportados por las partes, y que tiene la responsabilidad final de decidir
el fallo sancionatorio o absolutorio.

Estos elementos que han sido analizados, unido a todas las categorias juridicas
gue se han expuesto con anterioridad, suponen la esencia y naturaleza del procedimiento
administrativo sancionador en cualquier realidad. Todos y cada uno de los principios que
ordenan el debido proceso, deben ser ajustados a la realidad de la actuacion

administrativa, respetandose sin ningun tipo de impedimento u obstaculo. La eficacia de

% Suay Rincon, “La Potestad Sancionadora de la Administracion”, 223.



60

este tipo de procedimientos se fundamenta sin duda alguna, en la garantia de estos
principios enunciados, los que de una u otra forma, han sido analizados a lo largo de la

investigacion.

1.3.2. Presuncion de inocencia

La presuncién de inocencia se erige como uno de los principios pilares de los
sistemas contemporaneos de enjuiciamiento. Constituye sin lugar a duda un baluarte
sobre el que se sustentan los modernos sistemas de justicia. En torno a ello, el investigador
Asensio Mellado® afirma que la presuncion de inocencia debe entenderse como un
derecho de orden subjetivo que es garantizado desde el ambito publico. Afirma ademas,
gue es auténomo e irreversible, y que se instituye como la potestad que posee cualquier
individuo que se encuentre dentro de un proceso determinado, de que se demuestre con
argumentos solidos y probados, su responsabilidad, destruyendo la situacién de
inocencia.

Una consideracion importante sobre el término la realiza el académico Jorge
Bodes!®, quien refiere que se trata de una institucion por medio de la cual a toda persona
que es acusado, por atribuirsele la realizacion o adopcion de determinado
comportamiento, debe considerarsele como no responsable de la ejecucion de dicha
conducta hasta que se demuestre que en efecto si lo es, después de cumplir con
determinados requerimientos formales y sustantivos segun lo dispone el ordenamiento
juridico nacional.

Un elemento importante a considerar en este principio, es que debe imperar en
toda etapa procesal, desde que se argumentan los primeros elementos acusatorios en
contra del individuo, hasta que finalmente se dicta un fallo ratificatorio de la inocencia o
de la culpabilidad, destruyéndose con este ultimo el estado de inocencia y por ende
rompiéndose la presuncion. Ello implica que, con la promulgacion de una sentencia o
resolucion en primera instancia, no logra desde nuestra consideracion quebrantar el
principio, pues la posibilidad de impugnarlo supone el riesgo de que la condicion de

responsable por la comision del hecho del que se trate pueda ser modificado.

% José Maria Asensio Mellado, Prueba prohibida y prueba preconstituida (Madrid: Editorial
Trivium, 1989), 39.

100 Jorge Bodes Torres, El juez, la norma y el debido proceso (La Habana: Editorial Ciencias
Sociales, 1996), 4.
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Es asi que desde la postura que se asume, la presuncién de inocencia es un estado
en el que se encuentra todo individuo, y hasta tanto no se declare la imposibilidad de
impugnacion por ninguna via y ante ninguna autoridad, le es inherente y por ende puede
ejercitarlo, disfrutarlo y exigirlo a las autoridades actuantes. La Corte Interamericana de
Derechos Humanos'®! ha expresado que la presuncion de inocencia debe considerarse
como una construccion que tiene su fundamento en el ordenamiento juridico, pero su
materializacion se plasma en el entorno factico, que garantiza una consideracion en favor
de la persona que es acusada de haber realizado un hecho determinado, y que supone su
consideracién de inocencia o de ausencia de responsabilidad en todo momento, hasta que
no se dicte la resolucion definitiva y ésta se convierta en firme.

En este mismo sentido, la Corte Constitucional del Ecuador'®? apunta que el
respeto y la garantia de la presuncién de inocencia, supone que la persona a la que se le
atribuye haber vulnerado una norma juridica de orden penal o administrativa, no tenga la
necesidad de demostrar su inocencia, sino que la carga probatoria debe corresponderle a
la autoridad o agente que ha realizado la acusacion de la inobservancia de la norma.

Ahora, como muy bien expone Maier'®, la presuncion de inocencia siempre se ha
erigido como un principio del proceso penal, no obstante, queda claro que, en el orden
administrativo, principalmente el procedimiento administrativo sancionador, este
principio adquiere gran importancia. EI administrado, a quien se le atribuye haber
vulnerado una norma juridica de orden administrativo, es el centro de atencion de la
actividad investigadora de la administracién publica, y por ende de su potestad
sancionadora. Ello supone en efecto la necesidad, de que el tratamiento que recibe el
administrado en todo momento, se encuentre delimitado sobre el fundamento de la
inocencia, de forma tal que sélo el conjunto de elementos probatorios que sean
incorporados al proceso, logre demostrar de forma efectiva, la responsabilidad del
individuo.

En este sentido es claro, que la presuncion de inocencia del administrado, tal y
como se ha venido defendiendo a lo largo de la investigacidn, no se rompe con el mero
pronunciamiento o determinando la responsabilidad por parte de la autoridad

administrativa. En esta sede, existen mecanismos de impugnacion que garantizan la

101 Corte IDH, “Informe No 12/96 de 1 de marzo de 1996”, Caso No 11.245 Jorge A. Giménez v.
Argentina, 1 de marzo de 1996, parr. 96.

102 Ecuador Corte Constitucional, “Sentencia No 036-10-SCN-CC”, en Juicio No 0084-10-CN, 2
de diciembre de 2010, 2-3.

103 Jylio Binder Maier, “Derecho Procesal Penal”, 491.
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posibilidad de que los hechos y fundamentos de derecho que fueron argumentados por el
administrado e inadmitidos, seran conocidos por otra autoridad en un nuevo
procedimiento, e incluso extinguida la via administrativa, la amplia mayoria de los
ordenamientos juridicos reconocen la posibilidad de acudir a los tribunales.

Ello quiere decir que con la culminacion del procedimiento administrativo
sancionador, no se extingue la presuncion de inocencia, sino que es necesario la obtencién
de una resolucion definitiva, que cause estado, y que no sea impugnable en ninguna
jurisdiccion, para lograr de forma efectiva excluir el principio de inocencia a partir de la
declaracion de responsabilidad del administrado. Ello es importante en el sentido de que,
con laresolucién y declaracion de responsabilidad de una persona en sede administrativa,
no se extingue o rompe de una vez por todas, la presuncion de inocencia. Solo cuando la
resolucion dictada por la autoridad administrativa, provoque la cosa juzgada material, ya
fuere mediante el procedimiento administrativo de referencia como en el judicial,

entonces se estaria en presencia de una ausencia efectiva de la inocencia.

1.3.3. Recursos administrativos

El tema de los recursos en sentido general y aquellos en sede administrativa en
particular adquieren gran relevancia en el respeto de las garantias de los derechos de los
administrados. Los funcionarios administrativos que intervienen en todo el proceso
administrativo sancionador, en cada una de sus actuaciones e incluso al momento de
dictar sus resoluciones, no estan exentos de la posibilidad de incurrir en errores que vayan
en contra de los aspectos sustantivos o procesales del proceso. La necesidad de arreglar
estas faltas para evitar arbitrariedades e injusticias, y por ende actuaciones ilegitimas e
ilegales, es lo que fundamenta sin duda alguna la posibilidad de que dichas decisiones
puedan ser revisadas. A estos mecanismos es a lo que se les llaman recursos o medios de
impugnacion.

Los recursos, si se observan desde un entorno amplio, pueden ser considerados
como aquel conjunto de mecanismos o remedios por medio de los cuales se intenta
proteger los derechos o bienes del administrado, ante determinados actos de la
administracion que los afectan. Estos medios de impugnacion en el ambito del
procedimiento administrativo sancionador, son aquellos que se tramitan ante el propio
organo de la administracion o ante cualquier otra autoridad que ejercite este tipo de

funcién, debiendo ser resueltos cumpliendo los principios y garantias necesarias.
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Los recursos, en dependencia de su naturaleza y contenido, pueden producir
determinados efectos. En sentido general la promulgacién de un fallo por una autoridad
administrativa, lo que realiza es la determinacion de responsabilidad o no del
administrado, en la presunta vulneracion de la norma administrativa de referencia, por lo
que el recurso y su resolucidn, en esencia pueden tener una consecuencia devolutiva,
cuando la autoridad que lo tramita devuelve las actuaciones para que se pueda dictar un
nuevo fallo ante la vulneracion de algun elemento de hecho o de derecho; de efectos
suspensivos, que suspende la ejecucion del fallo impugnado hasta tanto se resuelva; y
efecto extensivo, cuando en un proceso determinado hay varios administrados a los cuales
se les ha declarado responsabilidad administrativa, y s6lo uno de ellos impugna el fallo y
le es beneficioso, extendiéndose en sentido general dicho éxito hacia los demas
administrados, teniendo en consideracion las condiciones y circunstancias del caso%.

El jurista Renato Alessi'® refiere que en los recursos de orden administrativo la
autoridad que los resuelve siempre serd un funcionario que labore en algin 6rgano de la
administracion publica con competencia suficiente para hacerlo, aunque tiene sus
excepciones, ya que en muchas ocasiones es decidido por un juez que no pertenece a la
competencia administrativa. También debe quedar claro que aunque la decisién la adopte
un juez, éste lo realiza en el ejercicio de la funcion administrativa-judicial, por lo que
siempre el individuo solucionador del conflicto, estara investido de esta potestad de orden
administrativo.

Para el ilustre administrativista Agustin Gordillo!®, en la eficacia y validez del
recurso en sede administrativa juegan un rol preponderante los requisitos o elementos
sustanciales que deben imperar. En este sentido refiere que debe existir una evidente y
suficiente manifestacion de la voluntad del recurrente, que exige por medio de un nuevo
procedimiento y reglas diferentes, que se pronuncie un nuevo acto modificando la
decision inicial. Adicional a ello, debe existir una adecuada fundamentacion del recurso,
ello es, la justificacion de la peticion que se realiza, sin necesidad incluso de que se
argumenten los elementos facticos o de derechos suficientes, pues basta con que la
pretension y los elementos que la pretenden sean lo suficientemente claros como para

admitir el mismao.

104 Fernando Garrido Falla, Tratado de Derecho Administrativo. Tomo | (Madrid: Editorial Tecnos,
2010), 309-310.

105 Renato Alessi, La responsabilita della Pubblica Administrazione (Milan: A. Giuffre, 1955), 88.

106 Agustin Gordillo, Tratado de Derecho Administrativo y Obras Selectas. Tomo V (Buenos Aires:
Fundacion de Derecho Administrativo, 2012), 282.
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Adicional a ello para el propio académico Gordillo, la omisidn de alguno de estos
requisitos no implica necesariamente la declaracion de inadmision del recurso, pues basta
con la mera presentacion de la voluntad del recurrente como para aceptarlo y en virtud
del principio o derecho de impugnacidn que se reconoce en el debido proceso, merece el
impugnante, un nuevo pronunciamiento.

La doctrina reconoce algunos recursos en sede administrativa tales como el de
revocatoria que se interpone contra actos administrativos que han sido dictados por
funcionarios de inferior jerarquia; recurso jerarquico, que se interpone contra aquellas
actuaciones que han sido dictadas por autoridades superiores asi como por empresas de
la administracion pablica; reclamacion administrativa, aquellos que van en contra de las
decisiones de la administracion publica central; apelacidn y extraordinario de revision.
Todo ello se encuentra en dependencia del ordenamiento juridico administrativo del que
se trate.

Claramente, como se ha venido defendiendo, los recursos en sede administrativa
constituyen sin lugar a duda, un mecanismo esencial por medio del cual los administrados
o la administracion, pueden someter sus controversias no consensuadas en primera
instancia, ante una nueva autoridad en un nuevo procedimiento, que les dard la
oportunidad en mayor o menor medida de exponer los argumentos y analisis de forma tal
que le permita a la nueva autoridad administrativa o judicial, en dependencia de la

competencia, decidir sobre la cuestion en si.

2. Marco Juridico

Cada una de las categorias que han sido analizadas hasta el momento, encuentran
en la realidad juridica ecuatoriana su fundamento legal. Es asi que habiendo realizado las
aproximaciones doctrinales en torno al procedimiento administrativo sancionador, es
pertinente en este momento, realizar un andlisis de este procedimiento en la policia
nacional del Ecuador, haciendo énfasis en los preceptos juridicos que delimitan el mismo.
Para ello se realizara la fundamentacion general y particular de la institucion, desde la
Constitucion hasta las demas normas juridicas de inferior jerarquia.

En base a ello, es menester hacer mencion al hecho de que en este punto muchas
de las normas juridicas que han sido analizadas, ya se encuentran derogadas. La
pertinencia de su analisis e inclusion en este punto se fundamenta en el hecho de que el

problema de investigacion que cimento el estudio, existio durante la vigencia de las
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normas derogadas y constituyeron la base legal que fue utilizado por la administracion
publica de la policia nacional, para adoptar las decisiones que seran analizadas. Por ello,

es relevante realizar esta acotacion y comprender su tratamiento.

2.1. Constitucional

La Constitucion de la Republica del Ecuador del afio 2008'%’, reconoce por
primera vez la potestad sancionadora de la administracion publica. La Carta Magna
vigente regula en su articulo 76, referido a las garantias basicas que debe imperar en el
debido proceso, el hecho de que este conjunto de derechos y obligaciones que tiene
cualquier persona dentro de este llamado debido proceso, puedan realizarse tanto ante la
autoridad administrativa como la judicial, lo que implica que el 6rgano tendra que
garantizar el cumplimiento de todos los preceptos y los derechos de las partes.

Este pronunciamiento tiene gran relevancia, porque indiscutiblemente reconoce la
existencia de diversas potestades que tienen la capacidad para imponer castigos o
sanciones, distinguiendo entre aquellas que se realiza por la via ordinaria, ello es el poder
judicial, de aquella que se realiza en el entorno administrativo.

Un aspecto importante de este precepto, es el hecho de que ninguna persona puede
ser juzgada ni sancionada por una accion u omision que al momento de cometerse, no se
encuentre tipificado en la ley como infraccién y sancion de indole penal, administrativo
o0 de otra naturaleza. Concordante a lo anterior, en el articulo 132.2, se impone a la
Asamblea Nacional la creacion de una ley para tipificar infracciones y sanciones en los
diferentes &mbitos sancionatorios.

Adicionalmente en este propio precepto, también se regula el hecho de que el
ordenamiento juridico debe establecer la debida proporcionalidad entre aquellos
comportamientos vulneradores de las normas juridicas y las penas a impartir en el orden
administrativo, penal o de cualquier otra naturaleza, reafirmando con ello la potestad
sancionatoria del ente publico. Ademas, esta norma, garantiza en la sustanciacion del
proceso judicial o procedimiento administrativo: el derecho a la defensa con sus diferentes
componentes, contradiccion, prohibicion de doble juzgamiento, el ser juzgado ante un
juez competente, motivacion y la facultad de recurrir del fallo cuando le ocasione un

perjuicio.

107 Ecuador, “Constitucion de la RepUblica del Ecuador”, art. 76 numeral 1.
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Un precepto de gran importancia es lo que reconoce el articulo 159, en el que
refiere que las autoridades policiales seran responsables por las 6rdenes que impartan, no
eximiéndoseles de responsabilidad a aquellos que las ejecuten, aunque lo hagan en el
estricto apego a la obediencia. También es importante el hecho de que se pronuncie en el
articulo 160 que los miembros de la policia nacional estaran sujetos a leyes especificas,
que serén las encargadas de regular el conjunto de derechos y obligaciones atribuidos a
cada uno de sus miembros. En ese sentido este propio articulo refiere que los miembros
de la policia nacional ante la comision de un hecho delictivo seran juzgados por los
organos competentes de la funcion judicial pero que ante las infracciones disciplinarias
seran juzgados por aquellas autoridades que fueran establecidas por el ordenamiento
juridico. Coincidente a lo anterior, el articulo 188 reconoce que las infracciones de indole
disciplinario o administrativo seran sancionadas conforme a sus propias normas de
procedimiento.

En el articulo 226, se le reconoce a las instituciones del sector publico la
posibilidad de ejercitar sus competencias y facultades dentro de las atribuciones que le
confiere la Constitucion y las deméas normas, de forma tal que por medio de ella se le
garantice el pleno disfrute y goce de los derechos a todas las personas (principio de
legalidad). Por su parte, el articulo 233, se refiere al hecho de que ningln servidor publico,
estd exento de responsabilidades, lo que implica un reconocimiento de su posible
responsabilidad administrativa ante cualquier accion u omision que impligue vulneracion

de las normas y obligaciones que le imponen adoptar determinado comportamiento.

2.2. Legal

En el ambito de las leyes, relacionadas con la policia nacional y su potestad
sancionatoria, existen varias normas de relevancia. Existen dos normas que aunque
derogadas en la actualidad, es menester realizar algunas observaciones en torno a ellas,
que evidencien la ineficacia de sus preceptos para regular de forma eficiente el
procedimiento administrativo sancionatorio de la policia nacional. Estas normas son Ley
de Personal de la Policia Nacional y la Ley Organica de la Policia Nacional.

La Ley de Personal de la Policia Nacional'®®, del afio 1998. En el articulo 24 la

norma de referencia se pronuncia sobre el hecho de que la potestad disciplinaria es

108 Ecuador, Ley de Personal de la Policia Nacional, Registro Oficial 378, Suplemento, 7 de agosto
de 1998, 24.
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ejercida por las autoridades institucionales a las que se les ha reconocido la competencia
para ello, a través de un procedimiento que califica la propia norma como racional y justo.
En este sentido refiere que el personal que infrinja cualquiera de sus obligaciones o
deberes incurre en responsabilidad administrativa, sin perjuicio de las demas
responsabilidades.

Un elemento considerable de esta norma es que en el articulo 65 precisa que la
baja, es aquel acto de caracter administrativo emitido por autoridad competente, mediante
la que se separa a un servidor de la institucion policial, cambiando su situacién de activo
a pasivo. En ese mismo articulo se regula el hecho de que la baja para el grado de oficiales
generales, superiores y clases y policias serd formalizada mediante decreto ejecutivo,
acuerdo ministerial y resolucion del Comandante General, previo el andlisis y decision de
los érganos competentes.

También es importante resaltar que en el articulo 66, se regula de forma taxativa
las causales por las que el personal policial pueden ser dado de baja, dentro de las que se
encuentran la sentencia condenatoria ejecutoriada en el &mbito penal, el haberse
declarado la mala conducta profesional y dictado resolucion declarando la
responsabilidad por el Tribunal de Disciplina respectivo.

Ahondando sobre la destitucién por mala conducta profesional, esta misma norma,
a partir del articulo 52, prescribe un procedimiento administrativos de dos etapas: el
primero de investigacion inicial que facilita la decisién o no de colocar en situacién de a
disposicion al personal policial ante el érgano competente por existir elementos que
presuman la mala conducta profesional y el segundo de investigacién final que permite
al Consejo respectivo resolver si el servidor policial incurrié o no en mala conducta
profesional.

Un escenario verdaderamente preocupante de esta causal de separacion, es que su
infraccion se encuentra descrita de manera general sin que se prescriba qué circunstancias
se pueden catalogar como grave menoscabo al prestigio de la institucion o, cuales son los
elementos que se necesitan para justificar la transgresion de la moral y las buenas
costumbre, y cdmo se debe comprobar la reincidencia de faltas disciplinarias para que un
servidor policial sea sometido a un procedimiento de mala conducta profesional.
Adicionalmente, en esta Ley ni siquiera se regula la figura de caducidad de la potestad
administrativa para sancionar la mala conducta profesional; menos todavia la prescripcién

para investigar este tipo de infracciones.
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Otra norma de relevancia, es la Ley Organica de la Policia Nacional'®, la que en
su articulo 2 expone que el personal que conforma la institucion de la policia nacional se
sujeta a lo establecido en dicha normativa, asi como la legislacion especial que a los
efectos fuere dictada. En el articulo 81 se pronuncia sobre los tribunales de disciplina que
tienen la potestad de juzgar las faltas disciplinarias que hayan sido vulneradas en atencion
a lo dispuesto en el reglamento respectivo y cumpliendo los procedimientos establecidos.

En esta normativa si bien no se regula de manera especifica la potestad de imponer
sanciones disciplinarias por las autoridades policiales, en varios de sus articulos se
reconoce al Comandante General, Consejos de Generales, Superior y Clases y Policias la
competencia para decidir sobre ascensos, transitorias y bajas del personal que conforma
la estructura de la policia nacional, asi como tramitar las peticiones (recursos) que se
relacionen con la situacion juridica del servidor policial en cada uno de sus grados.

Un elemento de gran importancia en esta normativa, es que el Comandante
General como maximo personero de la administracion policial es quien ostenta la
representacion legal, judicial y extrajudicial de la institucion policial (art. 18), mientras
que el Ministro de Gobierno (hoy Ministro del Interior) tiene como competencia la
supervision de la administracion de justicia policial y el deber de peticionar a la autoridad
competente los ascensos, transitorias y bajas del personal de oficiales (art.13) .

Otra norma de gran relevancia es el Codigo Organico de las Entidades de
Seguridad Ciudadana y Orden Pablico*®, promulgado en el afio 2017, que derogo la Ley
de Personal de la Policia Nacional, Ley Organica de la Policia Nacional, el Reglamento
Sustitutivo al Reglamento de Disciplina de la Policia Nacional y demés reglamentos que
se le contradigan, y el que en su articulo 36 se pronuncia sobre el régimen administrativo
disciplinario, estableciendo que se trata del conjunto de principios, pronunciamientos
doctrinales, preceptos e instancias que en el orden administrativo se encargan de
sancionar los comportamientos de aquellos servidores de las entidades de seguridad
dentro del que se encuentra la policia nacional, considerando las competencias y las
medidas que deban ser adoptadas.

En el articulo 39 se dispone sobre las faltas administrativas disciplinarias,

estableciendo que son cualquier tipo de accion u omision que hubiere realizado cualquier

109 Ecuador, Ley Organica de la Policia Nacional, Registro Oficial 368, 24 de julio de 1998, art.
2.

110 Ecuador, Cddigo Organico de las Entidades de Seguridad Ciudadana y Orden Publico,
Registro Oficial 19, Suplemento, 21 de junio de 2017, art. 36.
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servidor y que estuviere sancionada por la norma en cuestion debidamente comprobada,
lo que implica la obligatoriedad de ejercitar acciones de investigacion y comprobacion de
la vulneracion de dichos hechos. En el articulo 40 se refiere a la tipologia de las faltas
clasificandolas en leves, graves y en muy graves; y en el articulo 42 se establecen las
sanciones disciplinarias que se le pueden aplicar a los servidores de estas instituciones
por las diversas faltas administrativas, dentro de las que se encuentran la amonestacion
verbal y escrita, sancion pecuniaria menor y mayor, la suspension de funciones y la
destitucion.

Un asunto importante de esta normativa y que tiene relacion con la legislacion
anterior es que en el articulo 110 se prescribe la figura de cesacion, estableciendo que es
un acto de carécter administrativo dispuesto por autoridad competente, con la que se
separa definitivamente a un servidor del 6rgano policial. Concordante con lo anterior, en
el articulo 111 de esta propia norma se regulan las causas de cesacion por medio de las
cual los servidores policiales son separados en sus funciones, dentro de las que se
encuentran la destitucion y la sentencia condenatoria que le inhabilita para el ejercicio de
una funcién o cargo dentro de la institucion.

Adicional a ello se reconoce en el articulo 122 lo referente a la competencia
disciplinaria, estableciendo que, para sancionar las faltas leves, sera competente el
superior jerarquico de la institucion; y para las faltas graves y muy graves la competencia
le corresponde a la Unidad de Asuntos Internos en la investigacion y a la Inspectoria
General de la Policia Nacional la imposicion de la sancion disciplinaria. En este sentido
el propio precepto refiere que, en cuanto a las faltas leves, la apelacion debe presentarse
ante el superior jerarquico de quien impuso la sancidn; mientras que al Ministro de la
institucion de seguridad ciudadana le corresponde conocer y resolver las apelaciones que
se den en las faltas graves y muy graves.

También en el articulo 128 se regula el procedimiento disciplinario para las faltas
graves y muy graves, estableciendo que es el sumario administrativo el inico mecanismo
investigativo que permite demostrar o descartar la existencia de este tipo de faltas
disciplinarias y la responsabilidad de quien la ocasiond. En el articulo 130 se reconoce a
la Unidad Asuntos Internos la potestad de emitir o no el auto inicial del sumario
administrativo que debera ser notificado al sumariado para que mediante un abogado
realice la contestacion sobre los hechos imputados, solicite la practica de pruebas y sefiale

domicilio para recibir las notificaciones.



70

Una vez que se proceda con la contestacion, la autoridad sustanciadora tendra que
convocar a una audiencia donde las partes sustentaran las pruebas que hubiesen sido
aportadas al procedimiento, otorgandosele al sumariado el derecho de contradiccion y
defensa (131). En la misma audiencia, el titular de la Inspectoria General de Policia,
tendra que resolver de forma motivada si aplica la sancion disciplinaria correspondiente
0 absuelve al sumariado (art. 132), a quien ademas en estos casos recibira la notificacion
(art.133). De la resolucién que se obtenga del sumario disciplinario se podra recurrir en
apelacion ante el Ministro competente en materia de seguridad ciudadana y en caso de
adoptarse una decision, esta seré considerada de Ultima instancia en sede administrativa
(art. 134).

2.3. Reglamentario

Existen varios reglamentos de la policia nacional que, en su conjunto, exponen
ciertas cuestiones en torno a la potestad sancionatoria en el ambito administrativo en esta
institucién. Una primera norma es el Reglamento de Disciplina de la Policia Nacional
(derogada). Esta norma promulgada en el afio 1998, determina que es el superior
jerarquico y el Tribunal de Disciplina quienes tienen la obligacion de imponer las
sanciones disciplinarias de referencia. Ademas, que esa competencia se regula en
dependencia del cargo o nivel jerarquico del que se trate'!, siendo de atribucion exclusiva
del Tribunal de Disciplina conocer las infracciones de tercera clase. En el articulo 31 se
refiere a las sanciones en el ambito disciplinario, estableciendo la destitucion o baja,
arresto, reprension, recargo del servicio y fajina.

Este reglamento que estuvo vigente hasta el afio 2016 fue reemplazado por el
Reglamento Sustitutivo al Reglamento de Disciplina de la Policia Nacional**?. En los
preceptos de esta normativa se conservan las instituciones de jurisdiccion y competencia,
pero se elimina las sanciones disciplinarias de arresto, recargo del servicio y fajina,
afiadiéndose a estas medidas la suspension del cargo sin derecho a remuneracién por
treinta dias y la sancién pecuniaria del 1 al 7% de la remuneracion mensual (art. 31). En

ambas normas se regula el procedimiento para que el Tribunal de Disciplina imponga la

111 Ecuador, Reglamento de Disciplina de la Policia Nacional, Registro Oficial 35, 28 de
septiembre de 1998, arts. 15-22.

112 Ecuador, Reglamento Sustitutivo al Reglamento de Disciplina de la Policia Nacional, Registro
Oficial 939, 7 de febrero de 2017.
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sancion de destitucion o baja en asuntos relacionados con infracciones atentatorias o de
tercera clase (art. 67 y 74).

Los aspectos mas esenciales de este procedimiento es que Se reconoce una
audiencia publica de juzgamiento en donde las partes actuaran todas las pruebas y
diligencias que estimen necesarias para el esclarecimiento real de los hechos imputados
al presunto transgresor (art. 78 y 85), asi como la posibilidad de que el servidor policial
pueda recurrir contra la sancion impuesta por el Tribunal de Disciplina competente (art
84y 96).

Otra norma es el Reglamento a la Ley Organica de la Policia Nacional''?, el que
en el articulo 125 se alude a la conformacion de los llamados tribunales disciplinarios al
interior de la policia nacional, los que estaran conformados por los sujetos activos de la
institucion. De esta forma se conformaran cuatro tribunales, el de disciplina, para oficiales
generales, para oficiales superiores, para oficiales subalternos y para clases y policias.
Estos en su conjunto son los tres reglamentos fundamentales de la policia nacional que se
pronuncian de una u otra forma sobre la potestad disciplinaria 0 sancionatoria de la
institucion.

Como se puede evidenciar, del analisis de la normativa y los preceptos contenidos
en todas estas normas, es claro que existen falencias hasta el momento o en torno a la
regulacién de las infracciones e imposicidn de las sanciones, asi como del procedimiento
administrativo sancionador dentro de la institucién. Ello provoca sin lugar a duda,
falencias en los procedimientos sancionatorias, proveyendo el espacio para la adopcion
de medidas arbitrarias y abusos en el ejercicio de dicha potestad dentro de la policia
nacional. En este sentido es menester concluir que, aunque en la Policia Nacional en su
momento si poseia una normativa juridica fundamental que establecia lo referente a las
violaciones a la disciplina institucional, las sanciones y el procedimiento administrativo
a sequir, en la realidad, a partir del anélisis de los acuerdos ministeriales que constituyen
también objeto de estudio en esta investigacion, se constata una vulneracion absoluta de
estos procedimientos, porque la violacién o infraccion de alejamiento constitucional no
se encontraban regulada en su momento, como tampoco la sancién impuesta, lo que
evidencia que no se respetd los principios del debido proceso en los casos que se analizan.

En virtud de todo lo que se ha analizado, es claro que al momento en que se

adoptaron las decisiones que seran analizadas en el capitulo posterior, no existia en el

113 Ecuador, Reglamento la Ley Organica de la Policia Nacional, Registro Oficial 187, 10 de mayo
de 1999, art. 125.
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entorno de la Policia nacional, un fundamento legal suficiente que cumpliera con el
principio de méxima taxatividad. Por ello es que puede considerarse que, el
procedimiento administrativo sancionador de ese 6rgano, fue insuficiente para garantizar

derechos y principios del debido proceso de los administrados.
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Capitulo tercero

El procedimiento de autodepuracion de los servidores policiales

1. El procedimiento de autodepuracion policial

El proceso de autodepuracién policial, se constituye como un mecanismo que se
implemento en el Ecuador desde el afio 2013 para someter a los agentes policiales a una
evaluacion de idoneidad que resultaria en la determinacion de permanencia 0 no en la
institucion, aunque ciertamente las, ideas de realizar este proceso se iniciaron mucho
antes, segun declaraciones del entonces Ministro del Interior José Serrano. Este
procedimiento que separd hasta el afio 2016 méas de 1200 uniformados pertenecientes a
la policia nacional, es parte de una estrategia implementada en dicho 6rgano para separar
de la institucién a lo que el entonces ministro se refiri6 como sujetos que no deberian
permanecer en la institucion4,

En este sentido el procedimiento de autodepuracion policial, se erige como aquel
instrumento que se fundamenta en la necesidad de apartar a aquellos funcionarios
policiales que hayan atentado o vulnerado la mision constitucional o alguna de las leyes
o reglamentos de la institucion, permitiendo un fortalecimiento del trabajo y la garantia
del cumplimiento y estructuracion de las funciones y objetivos de la policia nacional.
También es considerado este procedimiento como un incentivo o motivacion para el resto
de la fuerza policial, pues al separar de la institucién aquellos policias que han
transgredido las normas institucionales, resulta en un incremento en la autoestima de la
institucion.

Este procedimiento se origina con la promulgacion en el afio 2011 del Decreto
No. 6321 por medio del cual se ordena la reorganizacion de la policia nacional. Esta
norma impone la obligacion de adoptar el conjunto de acciones administrativas
pertinentes con el fin de reorganizar la estructura de la institucion, autorizando al
Ministerio del Interior para evaluar y seleccionar aquel personal que sea necesario

mantener dentro de las filas para ejecutar las nuevas funciones que le son atribuidas segin

114 Bl Diario.ec, “1.200 policias desvinculados”, 1 de enero de 2017, parr. 1,

http://www.eldiario.ec/noticias-manabi-ecuador/417759-1200-policias-desvinculados/.
115 Ecuador, Decreto Ejecutivo 632, Registro Oficial 372, 27 de enero de 2011, art. 1.
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la nueva estructura organica de la policia nacional. También establece que ante la
existencia de cargos innecesarios de empleados civiles, la autoridad tiene la posibilidad
de suprimir dichos puestos.

Tratandose entonces de este proceso de autodepuracion de los miembros de la
policia nacional, que resultaron en la separacion de un conjunto de oficiales, clases y
policias que como ya se ha explicado son mas de mil, debio aplicarse o fundamentarse
sobre el procedimiento establecido en la Ley de Personal de la Policia Nacional, asi como
lo establecido en la Ley Organica de la Policia Nacional y el Reglamento de Disciplina
de la Policia Nacional. La cuestion verdaderamente preocupante, es que en lugar de
aplicar los preceptos procedimentales contenidos en estas normas, las decisiones se
aplicaron a través del decreto ejecutivo en cuestion que sirvio de fundamento para emitir
los acuerdos ministeriales.

Unido a ello, cuando se analiza la normativa propia de la policia nacional de
entonces, no se puede observar un procedimiento administrativo sancionador
debidamente estructurado, pues sélo existen determinados pronunciamientos en torno a
las infracciones y sanciones, asi como los entes que deben impartir las decisiones

sancionadoras.

1.1. Fase investigativa

La fase investigativa esta integrada por el conjunto de acciones y procedimientos
que realiza la Inspectoria General de la Policia Nacional con el objetivo de recopilar todos
los elementos probatorios necesarios que permitan conocer si en efecto existe
responsabilidad o no del individuo, por la vulneracion de las normas juridicas de orden
administrativa. Como se ha referido con anterioridad las normas internas de la policia
nacional lo Unico que establecen son las infracciones y las sanciones, no habiéndose
podido encontrar ningun procedimiento concreto, claro y especifico que permita conocer
el procedimiento que culmine en la determinacidn de responsabilidad por la infraccién de
una norma y la consecuente imposicion de la medida, lo que afecta al derecho al debido
proceso.

Indiscutiblemente, le corresponde a la Inspectoria General de la Policia Nacional,
iniciar con la fase investigativa. Teniendo en consideracion lo expuesto en el Reglamento
Organico Funcional del Inspectoria General de la Policia Nacional, este 6rgano dentro de

sus funciones tiene la obligacion de detectar e investigar posibles irregularidades que
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tengan lugar dentro de la institucion siempre y cuando dichas acciones vayan en contra
de la funcion de la policia asi como del ordenamiento juridico y la doctrina institucional;
asi como investigar y presentar los elementos de prueba necesarios, practicar las
diligencias pertinentes asi como las que sean solicitadas por el miembro de la institucién
que se encuentra siendo investigado y que permitan a los Consejos, pronunciarse sobre el
comportamiento de dicho individuo!?®,

Esta propia norma establece en su articulo 9 referida a los deberes y atribuciones
del Inspector General, que éste tiene el deber de controlar y evaluar la disciplina
profesional en todos los niveles asi como las diferentes unidades policiales; asi como
verificar el cumplimiento de todas las leyes y disposiciones que fueren dictadas por la
dependencia policial y llevar a cabo las investigaciones ante acciones ilegales o
irregularidades que hubiera sido cometidas por miembros de la policia a los efectos de
sugerir las medidas correctivas pertinentes, informando al Comandante General el
resultado de dichas investigaciones e inspecciones.

Como se demuestra, de este reglamento, queda claro que le corresponde a la
Inspectoria General, iniciar la fase investigativa ante la vulneracion de un hecho de
indisciplina cometido por algun efectivo de la policia nacional, teniendo los recursos y
las competencias para serlo, debiendo informar al superior, el resultado de dichas

investigaciones, asi como la propuesta de medidas que en su caso sean necesarias.

1.2. Fase resolutiva

Como ha quedado derivado del punto anterior, una vez que la Inspectoria General
ha realizado su investigacion, le corresponde elevar el resultado de las mismas con las
propuestas de medidas disciplinarias pertinentes al Consejo de Generales, a los efectos de
que este admita o no sobre la procedencia de la adopcion de dichas decisiones. En este
sentido es indiscutible que le corresponde al Consejo Ampliado de Generales de la Policia
Nacional, dictar la resolucion aceptando o no el informe de la Inspectoria General,
pronunciandose previamente sobre el asunto.

Teniendo en consideracion lo establecido en el articulo 18 de la Ley Orgéanica de
la Policia Nacional, la Comandancia General es el maximo 6rgano de comando y

administracion de la policia nacional, ostenta la representacién legal, y tiene dentro de

116 Ecuador, Reglamento Organico Funcional de la Inspectoria General de la Policia Nacional,
Orden General No. 078, Comando General de la Policia Nacional, 12 de abril de 2012, art. 2.
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sus funciones cumplir y hacer cumplir el ordenamiento juridico relacionado con la policia,
asi como velar por el prestigio de la institucién, resolver y disponer sobre las bajas del
personal de clases, policias y empleados civiles y tramitar ante el Ministro del Interior en
el caso de los oficiales. Considerando este particular, ello seria el fundamento para que
fuere este organo el encargado de pronunciarse y tramitar sobre la separacion de ese
personal de la institucion.

Sin embargo de la lectura de los acuerdos ministeriales dictados por el Ministro
del Interior en los casos que se analizan, no se utiliza como fundamento legal este
apartado (articulo 18 de la Ley Organica de la Policia Nacional), observandose solamente
sefialamientos en torno a lo que dispone la Constitucion del Ecuador del afio 2008 sobre
caracter y naturaleza de la Policia Nacional, asi como lo referente a los principios que
rigen a la administracion publica y aludiendo al informe presentado por la Inspectoria
General.

En este trdmite se analizan los casos y después de que esta Inspectoria comunicara
su informe con las recomendaciones pertinentes, el Consejo de Generales de la Policia
emite la resolucién pertinente, remitiendo el listado de servidores policiales que
supuestamente se han alejado de la misidon constitucional, siendo ratificado
posteriormente por el Ministro del Interior con la separacién de manera definitiva e
inmediata de la institucion de los servidores policiales pertinentes. Es asi que
indiscutiblemente en la fase resolutiva en este tipo de procedimientos, participan de forma
importante dos instancias, el Consejo Ampliado de Generales de la Policia Nacional como
parte del Comando General y el Ministerio del Interior, a cuyo érgano se subordina aquel.

A partir del analisis de esas fases, se ha podido evidenciar que en el proceso de
autodepuracion que se ejecutd en el ambito policial, se vulnera el debido proceso.
Ciertamente aungue existen determinados pronunciamientos en torno a ello, no se
encontrd regulacion alguna en torno al conjunto de pasos o procedimientos que deben
seguirse durante cada una de estas fases, lo que atenta contra la necesidad de que durante
el mismo, la persona sometida a dicha investigacidn y sobre la que recaiga posteriormente
una resolucién sancionatoria, no pueda ejercitar ningin tipo de derecho, porque
desconoce las acciones que se estan ejecutando y las pruebas que se estan reuniendo en

Su contra.

2. Acuerdos Ministeriales emitidos entre los afios 2013-2016
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Entre los afios 2013 y 2016, se dictaron un conjunto de acuerdos ministeriales que
formaban parte del proceso técnico de autodepuracion de la policia nacional y de los que
como consecuencia se desvincularon como ya se ha expuesto, mas de 1.200 efectivos de
la policia. Con el objetivo de sustentar la problematica que ha venido siendo analizada a
lo largo del trabajo, se realizaran breves menciones y andlisis en torno a alguno de estos
procedimientos.

Un primer acuerdo de gran relevancia es el que dictara el Ministro del Interior en
fecha 4 de enero de 2015. Se trata del Acuerdo Ministerial No. 5233-AY" en el que se
establecen diversas obligaciones y requisitos de permanencia para los servidores y
servidoras de la policia nacional y en el que también se aprueban las disposiciones para
presentar los resultados de la evaluacion de confianza de dicho personal. En esta
disposicion la autoridad establece que para permanecer dentro de la policia nacional el
servidor no debe haber transgredido ninguna de las normas juridicas existentes en el pais
ni haber incumplido ningun tipo de instrumento juridico internacional de derechos
humanos. Adicional a ello no debe haber sido calificado como no idoneo en el curso de
ascenso ni haber reprobado el componente poligrafico o de la evaluacién integral del
control de confianza, tampoco debe haber sido detenido en delito flagrante o habérsele
hecho algun tipo de formulacion de cargos u obtener una calificacion anual negativa.

Otro acuerdo de innegable valor, es el Acuerdo Ministerial No. 4426 del afo
20148 que faculta a la Inspectoria para elaborar informes técnicos respecto a los
servidores y servidoras policiales que hayan incurrido en comportamientos que
transgredan las disposiciones constitucionales y demas normas juridicas del
ordenamiento nacional debiendo ser puestos en conocimiento del Ministerio del Interior,
previa resolucion del Consejo de Generales de la Policia Nacional

Ahora, habiendo realizado estas previsiones, es pertinente realizar el andlisis del
Acuerdo Ministerial No. 3308 del afio 2013, por el que se separan 208 servidores publicos
policiales; y el Acuerdo Ministerial No. 4421 del afio 2014, a través del cual se separan a
322 funcionarios policiales, dictados sin los fundamentos y parametros de permanencia

anteriores.

117 Ecuador Ministerio del Interior, Acuerdo Ministerial 5233-A, Registro Oficial 488, 27 de abril
de 2015, art. 1.

118 Ecuador Ministerio del Interior, Acuerdo Ministerial 4426, Registro Oficial 284, 8 de julio de
2014, art. 3.
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Acuerdo Ministerial No. 3308 del afio 2013

El 27 de mayo de 2013 la Inspectoria General de la Policia Nacional del Ecuador,
emite su Informe 031-2013-SSCCP-IGPN!!® dando a conocer el listado del personal
policial que ha sido reincorporado a la institucion policial con registros sobre demeritos
y juicios. En dicho documento después de realizar una investigacion se concluye que
existen un total de 208 servidores policiales que han sido incorporados a la institucion
después de haber sido dados de baja en procedimientos administrativos disciplinarios,
evidencidndose de dichos expedientes que en los servidores hubo un alejamiento de la
mision constitucional, por lo que hace presumir la carencia de idoneidad de los mismos
(Ver Anexo 1).

Como consecuencia de dicho informe, el Consejo Ampliado de Generales de la
Policia Nacional dicta la Resolucién No. 2013-337-CsG-PN de fecha 5 de junio de
20132 solicitando al Comandante General de la Policia que remita al Ministro del
Interior el listado de los agentes policiales que se considera se han alejado de la misién
constitucional a los efectos de que se adopten las medidas necesarias. En esta resolucion,
el 6rgano se pronuncia sobre el hecho de que la Constitucion del Ecuador asi como la Ley
Orgénica de la Policia Nacional, tiene la mision de atender la seguridad ciudadana y el
orden publico asi como proteger la garantia de los derechos y la seguridad de las personas
en todo el pais (Ver Anexo 2).

Agrega que el articulo 227 de la Carta Magna se pronuncia sobre los principios de
eficacia, eficiencia, calidad, evaluacion y transparencia que deben caracterizar a la
administracion publica. También se pronuncia sobre el hecho de que la doctrina
institucional en el &mbito de la policia indica que su actividad se sustenta bajo preceptos
de honestidad, idoneidad e integridad que se refleja en las acciones y el comportamiento
de todos los servidores, lo que sustenta los controles y evaluaciones que ha realizado la
institucion en los altimos afios. Adicional, realiza un andlisis sobre el envio del informe
por parte de la Inspectoria General y sin hacer alusion concreta al tipo de indisciplina de

dichos servidores, se pronuncia sobre la decision de elevar dicha resolucion al superior

119 Ecuador Inspectoria General de la Policia Nacional, Informe No. 031-2013-SSCCP-IGPN, 27
de mayo de 2003, apartados Il y IV.

120 Ecuador Consejo Ampliado de Generales de la Policia Nacional, Resolucién No. 2013-337-
CsG-PN, de 5 de junio de 2013, art. 1.
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jerarquico para que adopte las medidas necesarias ante el supuesto alejamiento de la
mision constitucional.

Derivado de dicha disposicion, el Ministro del Interior emite el Acuerdo
Ministerial No. 3308 de fecha 6 de junio de 2013%! en el que determina la separacion de
manera definitiva y con efecto inmediato de las filas de la policia nacional a 208
servidores policiales que constaban en el informe y en la resolucion precedente por
haberse alejado de la mision constitucional. Este 6rgano establece después de realizar las
consideraciones legales de referencia, que tanto la Inspectoria General como el Consejo
Ampliado de Generales, han realizado investigaciones que han dado al traste con el hecho
de que dichos policias se han alejado del cumplimiento de su mision constitucional, pues
muchos de ellos han sido reincorporados al servicio activo en base acciones
constitucionales, pero que por su historial judicial y de su hoja de vida, se puede
evidenciar que se han alejado de la mision establecida en la Constitucion por lo que se

considera como personal no iddneo, siendo las Gnicas observaciones que realiza.

Acuerdo Ministerial No. 4421 del afio 2014

El 30 de octubre de 2013 la Inspectoria General emite su Informe No. 034-2013-
SSCCP-IGPN'?2, en el que establece un listado de servidores y servidoras policiales que
considera se han alejado de su mision constitucional, teniendo en consideracion que han
sido reincidentes en faltas y sanciones disciplinarias graves, asi como que constan causas
penales o indagaciones previas abiertas e incluso sanciones por tribunales de disciplina.
En virtud de ello se llevaron a cabo acciones de verificacion de las causas penales
registradas en contra de estos servidores que se encuentran en servicio activo (Ver Anexo
3).

También se ejecutaron verificaciones en sus hojas de vida profesional en las que
constan registradas faltas disciplinarias graves o de segunda clase; también se comprob6
gue se encuentran registrados en tribunales de disciplina, por lo que en atencion a ello,
continuando con el procedimiento de depuracion de la policia para aquellos servidores

policiales que se han alejado de la mision constitucional notifica la nomina de individuos

121 Ecuador Ministerio del Interior, Acuerdo Ministerial 3308, Registro Oficial 26, 1 de julio de
2013, art. 2

122 Ecuador Inspectoria General de la Policia Nacional, Informe 034-2013-SSCCP-IGPN, 30 de
octubre de 2013, apartados I, I, IVy V
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que han incurrido en tal vulneracion, recomendando la remisién al superior jerarquico
para la adopcidn de las medidas pertinentes.

Como consecuencia de dicho informe, el Consejo de Generales de la Policia
Nacional dicta la Resolucion No. 2013-873-CsG-PN de fecha 9 de diciembre de 201323
en la que se solicita al Comandante General que se le remita al Ministerio del Interior la
noémina de servidores policiales que se han alejado de la mision constitucional para la
realizacion de los pronunciamientos pertinentes, estableciendo un total de 273 agentes de
la autoridad en dicha situacion. En esta decision, el 6rgano se pronuncia sobre el Oficio
No. MDI-DM-02492 de 12 de septiembre 2013, por medio del cual el Ministro del
Interior ordena el proceso de depuracion institucional. También se pronuncia sobre el
informe del Inspectoria General que le fue remitido, asi como a varios preceptos tanto de
la Constitucién como de la Ley de Personal de la Policia Nacional, referidos con la
finalidad de seguridad ciudadana y proteccién del orden publico y de los derechos de las
personas que poseen los agentes de la autoridad, asi como de los procedimientos
existentes al interior de la institucion vinculados con los procesos de alta, ascenso,
promocion y baja de los mismos. Alude a la resolucion del Consejo de Generales para a
continuacion pronunciarse sobre dichas cuestiones.

Como derivacion de ello, el Ministro del Interior dicta el Acuerdo Ministerial No.
4421 de fecha 9 de junio de 2014'%* conociendo de la resolucion del Consejo Ampliado
de Generales de la Policia Nacional, del informe de la inspectoria General y disponiendo
la separacion de manera definitiva y con efecto inmediato de los 322 servidores y
servidoras policiales calificado como no idoneos para el servicio por haberse alejado de
la mision constitucional incumpliendo lo establecido en los articulos 158 y 163 de la Carta
Magna ecuatoriana.

Esta resolucién por medio de la cual se separa a esta cantidad de agentes activos
de la policia nacional por el alejamiento de la mision constitucional, ofrece algunos
detalles sobre qué significa esta causal de separacion definitiva e inmediata de la
instituciéon. Teniendo en consideracion los articulos 158 y 163 de la Constitucion
ecuatoriana se puede comprender que el primero hace referencia al hecho de que la policia

nacional seria como una institucion de proteccion de los derechos, libertades y garantias

123 Ecuador Consejo de Generales de la Policia Nacional, Resolucién 213-873-CsG-PN, 9 de
diciembre 2013, art. 1.

124 Ecuador Ministerio del Interior, Acuerdo Ministerial 4421, Registro Oficial 284, 8 de julio de
2014, arts. 1y 2.
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de los ciudadanos, asi como la proteccion interna y al mantenimiento del orden publico,
por lo que sus servidores se forman bajo pilares sustanciales como la democracia vy el
respeto a los derechos humanos, asi como a la dignidad y proteccion de las personas.

En el articulo 163 por su parte se pronuncia al hecho de que la policia nacional es
una institucion tecnica, jerarquizada, disciplinada, profesional cuya finalidad es
garantizar la seguridad ciudadana y el orden publico, asi como proteger el libre ejercicio
de los derechos y la seguridad de las personas en el pais. Agrega que los miembros activos
de esta institucion tienen que tener una formacion sustentada en los derechos humanos,
la investigacion especializada, la prevencidn, el control y la utilizacion de los medios de
disuasion y conciliacion como alternativas al ejercicio de la fuerza.

No obstante estos envios de que, los agentes del autoridad que fueron separados
de manera definitiva e inmediata por alejamiento de la misién constitucional, es claro que
estos dos articulos se pronuncian sobre principios fundamentales en la delimitacion e
identificacion de la funcién policial, no evidenciandose en la normativa especifica,
aquellos comportamientos que impliquen dicha configuracion de disciplina, por lo que,
desde el estudio que se realiza, los comportamientos que constituyeron el fundamento
para la imposicion de las medidas no se encuentran taxativamente establecidas en la
normativa disciplinaria ni general, ni particular de la institucion.

Unido a ello hay otros acuerdos que adquieren especial relevancia, tales como el
nimero 5479 de 24 de marzo de 2015, en el que se ordena la separacion definitiva e
inmediata, a 93 servidores policiales que fueron calificados como no idéneos para el
gjercicio del servicio al no aprobar la evaluacion poligréafica en los procesos en lo que se
encontraron o por registrar causas penales en su contra. Otra decision es el Acuerdo
Ministerial 6470 de 15 de diciembre de 2015'?, a través del cual se separan de manera
definitiva y con efecto inmediato a 8 servidores policiales méas por las mismas razones
expuestas en el anterior acuerdo.

Otro de los acuerdos que son adoptados en el ambito del problema de la
investigacion fue el nimero 6612-A de fecha quince de enero del 20167, a través del

cual se separan por no idoneidad a un total de nueve servidores policiales, sin establecerse

125 Ecuador Ministerio del Interior, Acuerdo Ministerial 5479, Registro Oficial 496, 8 de mayo de
2015, art. 2.

126 Ecuador Ministerio del Interior, Acuerdo Ministerial 6470, Registro Oficial 685, 5 de febrero
de 20186, art. 2.

127 Ecuador Ministerio del Interior, Acuerdo Ministerial 6612-A, Registro Oficial 756, 17 de mayo
de 2016, art. 2.



82

ningun tipo de argumento méas que el que se encuentra dentro del proceso técnico de
autodepuracion de la policia fundamentandose como elementos facticos la revision de las
hojas de vida profesional de los mismos.

Este conjunto de acuerdos ministeriales, dictado por el Ministro del Interior, han
sido algunos de los actos administrativos por los cuales se ha ejecutado el proceso técnico
de autodepuracion de la policia nacional, desvinculdndose un conjunto de efectivos de la
policia sin el sometimiento desde nuestra consideracion al debido procedimiento
administrativo sancionador. A continuacion se realizaran los principales analisis en torno
a los mismos, asi como dos fallos judiciales que se derivaron de la reclamacion en la via
judicial por parte de varios funcionarios policiales ante las consecuencias derivadas de
dichas actuaciones administrativas del 6rgano institucional policial, ellos son, la sentencia
dictada por el Tribunal Distrital de lo Contencioso Administrativo con sede en el Distrito
Metropolitano de Quito, de fecha 8 de mayo de 20182 (Ver Anexo 4), y la sentencia
dictada por el propio érgano judicial de fecha 18 de mayo de 2018%2° (Ver Anexo 5).

Es importante referir que, el estado de estas dos causas, el proceso 17811-2017-
00072, se presentd Recurso de Casacion ante la Sala Especializada de lo Contencioso
Administrativo de la Corte Nacional de Justicia, del que se ha realizado el sorteo de la
causa pero aun no se ha resuelto admitir o inadmitir el recurso de casacién interpuesto
por el Ministerio del Interior (Ver Anexo 6). Sin embargo, con relacion al proceso 17811-
2015-01103, se presentd igualmente Recurso de Casacion ante el mismo érgano, quien
inadmitio el recurso, procediéndose a la interposicion de la Accién Extraordinaria de
Proteccion ante la Corte Constitucional, el que se encuentra ahora en tramitacion (Ver
Anexo 7).

2.1. Atribuciones del Ministerio del Interior

El Ministerio del Interior posee un conjunto de atribuciones que se derivan
constitucionalmente de lo establecido en el articulo 154 numeral 1 de la Constitucion del
Ecuador, que refiere que a los ministros de estados le corresponde ejercer la rectoria de

las politicas publicas en cada una de sus areas asi como expedir los acuerdos y adoptar

128 Ecuador Tribunal Distrital de lo Contencioso-Administrativo con sede en el Distrito
Metropolitano de Quito, “Sentencia”, en Juicio Especial No: 17811201700072, 8 de mayo de 2018.

129 Ecuador Tribunal Distrital de lo Contencioso-Administrativo con sede en el Distrito
Metropolitano de Quito, “Sentencia”, en Juicio Especial No: 17811201501103, 18 de mayo de 2018.
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los demés actos administrativos que sean necesarios para su gestion. De forma particular
las atribuciones del Ministerio del interior son reconocidas en virtud del Acuerdo
Ministerial 1784 de fecha 10 de noviembre de 2010, por medio del cual se aprueba el
Estatuto Organico por Procesos del Ministerio del Interior. Esta normativa establece en
su articulo 2 los objetivos estratégicos de la institucion, dentro de lo que se encuentran
garantizar la gobernabilidad democratica en todo el pais por medio del aseguramiento del
buen vivir, sustentado en el respeto a los principios de convivencia humana; fortalecer el
ejercicio de todos los derechos reconocidos en el ordenamiento juridico nacional asi como
los principales instrumentos juridicos internacionales de derechos humanos; afianzar la
seguridad ciudadana y dirigir y evaluar la politica nacional que garantice la seguridad
interna del pais**°.

Esta institucion segun la norma que se analiza tiene determinados comités que se
encargan de ejecutar de forma coordinada los diversos objetivos estratégicos de la
institucion. Es asi como el Comité de Gestion de Desarrollo Institucional se encarga del
conocimiento y analisis de los proyectos y las politicas institucionales, de los planes
operativos, presupuestarios, asi como la evaluacién del impacto de dicha institucién en la
realidad nacional®®!. En este sentido existen varios procesos que tienen lugar al interior
del Ministerio, con el objetivo de implementar las funciones establecidas.

En este sentido en el articulo 10 se establecen las diferentes atribuciones de cada
una de las estructuras que conforman el ministerio en cuestion. Es asi que por ejemplo el
despacho ministerial tiene la atribucién de cumplir y ejecutar todos y cada uno de los
presupuestos y normativas reguladas en el ordenamiento juridico nacional asi como
formular las directrices del gobierno nacional y nombrar, remover y sancionar a cualquier
personal que pertenezca la institucion teniendo en consideracion la normativa vigente,
entre otras. Unido a ello por ejemplo, la subsecretaria de policia se encarga de coordinar
la direccion estratégica entre el Ministerio y la institucion policiaca, asesorar al ministro
en todas las cuestiones vinculadas a la gestion administrativa, reglamentaria y juridica de
la policia.

Estos serian los principales elementos que delimitan las atribuciones del 6rgano
que se analiza, sin lugar a dudas esta institucion se encuentra en jerarquia funcional

superior a la policia nacional, por lo que es la institucion encargada de adoptar todas y

130Ecuador Ministerio del Interior, Acuerdo Ministerial 1784, Registro Oficial 102, Suplemento,
17 de diciembre de 2010, art. 2.
131 Ecuador Ministerio del Interior, “Acuerdo Ministerial 1784”, art. 4.
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cada una de las decisiones y actos que en el orden administrativo deban ser asumidas,
para el perfeccionamiento de los recursos y las finalidades que asumen. No obstante es
evidente que si bien es cierto y tal como se ha expuesto, dentro de las funciones del
Ministerio del Interior se encuentran pues pronunciarse en torno a las cuestiones
vinculadas con el perfeccionamiento del talento humano y del personal de dicha
institucion, dentro de lo que se encuentra pues la adopcidn de medidas ante infracciones
administrativas de su personal siempre cumplimentando los procedimientos legales
establecidos para ello, la adopcion de medidas disciplinarias en principio, no le

corresponde al Ministro, sino a los superiores jerarquicos de la policia nacional.

2.2. Infraccion y sancion

2.2.1. Alejamiento de la misién constitucional

El primer fallo que se va analizar es el que dictd el Tribunal Distrital de lo
Contencioso Administrativo con sede el Distrito Metropolitano de Quito*®?, ante el cual
se promovio proceso en contra de la decision de la autoridad administrativa de la policia
nacional que mediante Acuerdo Ministerial No. 7711 de fecha 26 de septiembre de 2016,
resolvio desvincular a trece servidores de la institucion. Los fundamentos de hecho que
sustentaron la decisién administrativa de separacion definitiva de funciones, radican en
la presunta participacién del agente de la policia en asociacion ilicita con grupos
delincuenciales, por los que recibia determinada sumas de dinero. Por ello se sustento la
decision de que existia un alejamiento de la misién constitucional del agente de la
autoridad, separandolo de forma definitiva e inmediata, sancidén que por demas, no existia
ni existe, en la normativa de la institucion.

Es menester agregar que, a consideracion de la Policia Nacional y del Ministerio
del Interior, el alejamiento de la mision constitucional se concreta al incumplir con lo
establecido en los articulos 158 y 163 de la Constitucion del Ecuador, que establecen
como Yya se ha analizado, que la policia nacional es una institucion que se encarga de
garantizar los derechos, libertades y las garantias de todos los ecuatorianos asi como la
proteccion interna y la conservacion del orden puablico, debiendo actuar siempre bajo

fundamentos democraticos y de respeto a los derechos humanos, a la dignidad y a los

182 Ecuador Tribunal Distrital de lo Contencioso-Administrativo, “Sentencia”.
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derechos de todas las personas. También refieren que es una institucion estatal de orden
civil, disciplinada y profesional, que atiende a la seguridad ciudadana, el orden publico y
la proteccion y seguridad de las personas en todo el territorio nacional por lo que sus
efectivos, deberan formarse en derechos humanos y en prevencion y control del delito.

Derivado de ello el tribunal en cuestion consideré como probado el hecho de que
en efecto el accionante fue separados de su funcién policial en virtud de los informes y
resoluciones adoptados en el afio 2016 por la Inspectoria General de Policia y el Consejo
de Generales de la Policia Nacional. Afirman que ello fue consecuencia de una politica
institucional de autodepuracién de la policia nacional, resultando en la separacion
definitiva e inmediata de varios servidores publicos que fueron calificados como no
idoneos para el ejercicio del servicio policial, por haberse alejado de la mision
constitucional.

Dentro del andlisis judicial se conocid que posteriormente un juez emitioé un auto
de sobreseimiento definitivo en favor del accionante, pues la fiscalia se abstuvo de
acusarle en virtud de la ausencia de elementos probatorios que confirmaran su
participacion en la asociacion ilicita que le genero la desvinculacion de la institucién. En
este sentido el fallo refiere que el principio de presuncion de inocencia, que impone tanto
en el &mbito disciplinario como en el sancionador a la autoridad pablica a determinar la
presunta infraccion, y la norma a establecer de forma clara los elementos que constituyen
el hecho vulnerador de la ley, fueron vulneradas en el procedimiento administrativo
sancionador seguido por la policia nacional, pues si bien es cierto en un primer momento
se llevaron a cabo investigaciones para demostrar la relacion del recurrente con las
organizaciones delictivas, posteriormente a ello se archivé el proceso por ausencia de
pruebas o indicios que justificaran dicha consideracion.

En este sentido refiere el tribunal que el fundamento para que la autoridad policial
adoptara la decision de desvinculacion de la institucion, se sustentd en la existencia del
proceso penal, sin haberse considerado otros elementos de prueba necesarios para el caso
en cuestion. Afirman los jueces que en el expediente administrativo que fue remitido al
proceso, en ningin momento se demuestra una mala conducta profesional prevista en las
leyes policiales que justificara la desvinculacion del policia de la institucion.

En torno a la aplicacion de los acuerdos ministeriales que conducen a la
desvinculacion de los agentes, no siguieron los preceptos y causales legalmente
establecidos para declarar el cese de los servidores policiales, careciendo de una

fundamentacion factica y juridica coherente y ajustada a derecho. En este sentido refiere
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que los acuerdos ministeriales por los cuales se separan a dichos agentes vulneran los
preceptos que rigen el ordenamiento juridico ecuatoriano, pues no se siguieron las reglas
establecidas para tal decision y las condiciones de permanencia y cesacion policial no se
encuentran previstas en la ley. Todos estos elementos que motivaron el fallo, claramente
provocaron un pronunciamiento positivo del juez declarando la nulidad de dicho acto por
vulnerar las normas constitucionales de presuncion de inocencia y de reserva legal
ordenando la restitucion del agente de la autoridad a su cargo.

El otro fallo, dictado por el mismo tribunal en fecha 18 de mayo de 2018, se
sustenta igualmente en la cesacion de las funciones en virtud del Acuerdo Ministerial de
fecha 24 de marzo de 2015 que determiné la desvinculacion de varios policias como
consecuencia del proceso técnico de autodepuracion de esta institucion. Los elementos
en el que se sustenta la reclamacién es que el recurrente siempre ha cumplido con las
exigencias en torno a la permanencia en dicha institucion no incurriendo en ninguna de
las causales de no idoneidad para la prestacion del servicio policial pasando incluso de
forma exitosa la evaluacion integral de confianza. A ello le agrega que contra él se siguio
un proceso por la posible comision de un delito de hurto pero en el que se determind que
no tenia ningun tipo de participacion, declardndose el sobreseimiento en su beneficio.

Adicionalmente a ello el recurrente esgrime que las instituciones de la policia
nacional, siguieron la investigacion administrativa pero que al final no existe ninguna
resolucion en la que se declara su inocencia o responsabilidad por alguna falta
disciplinaria. En este sentido el tribunal también afirma la ausencia de motivacion en la
resolucion en la que se declara la desvinculacién del policia, inobservandose los méas
elementales principios constitucionales del debido proceso, tales como: legalidad y
presuncion de inocencia, por lo que puede considerarse que la separacion por haberse
formulado cargos en su contra le fue impuesta al reclamante sin estar previamente
tipificado como infraccién y sancién en el régimen juridico policial, lo que resulta en la
declaracion de nulidad de dicho acto y el mandato de inmediata restitucion a la institucion
policial.

Esto constituyen dos ejemplos de la vulneracion de los derechos constitucionales
en los procesos técnicos de autodepuracion de la policia nacional. Aunque en la actualidad
ya este tipo de separacion de la institucion policial dejo de realizarse por medio de los

acuerdos ministeriales, en la realidad los mas de mil agentes de la autoridad que fueron

133 Ecuador Tribunal Distrital de lo Contencioso-Administrativo, “Sentencia”.
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desvinculados en virtud de este procedimiento, se encuentran en una posicién que muy
bien puede ser considerada como atentatoria de los derechos constitucionales. Como se
ha evidenciado, a lo largo de la investigacion e incluso en el fallo de los jueces, se han
vulnerado todos los preceptos legales especialmente los constitucionales, en la adopcién
de dichas decisiones que no han tenido la fundamentacion factica ni juridica suficiente
como para considerar que se ha seguido el debido proceso. Ello, sin lugar a duda,
constituye una flagrante vergienza en el ambito de la potestad administrativa

sancionadora de la policia nacional en la historia de la institucion.

2.2.2. Separacion definitiva e inmediata

En este orden de ideas, como bien ha sido analizado a lo largo de la investigacion,
los acuerdos ministeriales que derivaron de la autodepuracién de la policia nacional,
resultante en la desvinculacién de méas de 1.200 agentes policiales, se adopta por medio
de la medida de separacion definitiva e inmediata. En este sentido, la Ley de Personal de
la Policia Nacional en su momento vigente, regulaba en su articulo 53 que el personal de
la policia podria ser colocado a disposicion, por presumirse su mala conducta profesional,
estableciéndose en el articulo 54 que este tipo de situacion es cualquier comportamiento
que fuera ejecutado por un agente de la autoridad y que ponga en peligro el prestigio de
la institucion.

A partir del articulo 65 se regulan las cuestiones vinculadas con la baja,
erigiendose como el acto administrativo ordenado por la autoridad competente a través
del cual se determina la separacion de un agente policial de las filas. En el articulo 66 se
establecen las causas del por qué un agente policial puede ser dado de baja dentro de los
que se regulan, solicitud voluntaria, fallecimiento o declaracion de desaparicion,
cumplimiento del tiempo, ausencia ilegal por més de once dias, sentencia condenatoria,
tiempo méaximo de servicio, haber cumplido 65 afios, haberse declarado en su contra mala
conducta profesional, sentencia del Tribunal de Disciplina para Clases y Policias, entre
otras.

Adicional a ello el Acuerdo 1070 de 7 de agosto de 19983 por medio del que se
establece el Reglamento Disciplina de la Policia Nacional, el que establece en su articulo

31 las sanciones ante las faltas disciplinarias, estableciendo la destitucion o baja, el arresto

134 Ecuador, “Reglamento de Disciplina de la Policia Nacional”, arts. 31 al 64.
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0, reprension, recargo del servicio y fajina, nada refiere entorno a la sancion de separacién
definitiva e inmediata. A partir del articulo 59 se establecen las diferentes clasificaciones
de faltas estableciéndose como faltas leves, graves y las atentatorias o de tercera clase.
Teniendo en consideracidén ninguna de las sanciones que establece en estas normas,
prevén la separacion definitiva e inmediata. Con ello queda claro que los acuerdos
ministeriales por medio de los cuales se desvincularon a los agentes de la autoridad,
resultan ilegales, por cuanto imponen una sancion gue no se encuentra prevista en ninguna

de las normas juridicas existentes.

3. Control de Constitucionalidad

Un primer elemento que es pertinente analizar es el control de constitucionalidad
de la promulgacion del Decreto Ejecutivo 632 del afio 2011, por medio del cual se ordena
la reorganizacion de la policia nacional y que genera en definitiva el conjunto de actos
administrativos que derivaron en el proceso técnico de autodepuracion de los efectivos
de dicha institucién, permitiendo analizar si cumple con las normas constitucionales y
legales que son necesarias para su eficacia. En torno a la nocion de decreto ejecutivo,
varias han sido las consideraciones que han sido expuestas por la doctrina. EI académico
Manuel Osorio™® expone que este instrumento legal debe ser considerado como una
resolucion que se deriva del ejercicio de la funcién ejecutiva y que se expide en el
gjercicio de su competencia con la finalidad de reglamentar alguna cuestion en el entorno
administrativo.

Agrega que el decreto ejecutivo posee una jerarquia normativa inferior a la ley y
superior al conjunto de resoluciones que son dictadas por autoridades administrativas de
inferior jerarquia, tales como ministerios y otros organismos del sector publico. Castrejon
Garcia®® refiere que este tipo de norma son una decision que es promulgada por un
organo del entorno publico, a través del cual se crean determinadas situaciones de orden
juridico, y que cumpliendo con determinadas formalidades genera deberes y obligaciones

de actuacion de las personas a las que va dirigida. Finalmente Rafael Oyarte'®’ refiere que

135 Manuel Osorio, Diccionario de Ciencias Juridicas, Politicas y Sociales (Buenos Aires:
Editorial Heliasta, 1997), 282.

136 Gabino Eduardo Castrejon Garcia, Derecho Administrativo mexicano (México: Cardena Blasco
Editores, 2000), 101.

137 Rafael Oyarte, Derecho Constitucional Ecuatoriano y Comparado (Quito: Corporacion de
Estudios y Publicaciones, 2014), 89.
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bajo esta categoria deben considerarse aquellos actos normativos administrativos que
tienen la finalidad de pronunciarse sobre determinada cuestion en el &mbito publico.

En otro sentido es meritorio refrendar lo que se establece el articulo 425 de la
Constitucion del Ecuador del afio 2008%, la que regula el orden jerarquico de las normas
en el pais, estableciendo que en primer lugar se encuentra la Carta Magna, siguiéndole
los tratados y convenios internacionales, las leyes orgénicas seguidas de las ordinarias,
las normas regionales, ordenanzas distritales, decretos y reglamentos, ordenanzas,
acuerdos, resoluciones y demas actos administrativos. Como es logico y de facil
comprensidn, el decreto se encuentra muy por debajo de las leyes de todo tipo asi como
de los principios y normas establecidos en la ley fundamental.

Teniendo esto en consideracidn y realizando un primer analisis de esta norma, que
fue en definitiva la que gener6 toda la problematica que se analiza y que constituye el
fundamento de la investigacién, es claro que resulta muy cuestionable, la
constitucionalidad de la norma que se analiza. Un primer elemento que lo evidencia es la
carencia de fundamentos facticos y juridicos que se analizan en la parte de los
considerandos de dicho instrumento, la falta de motivacion constituye sin lugar a duda un
presupuesto de ausencia de fundamentos que legitime el acto en si.

La propia Constitucion impone el mandato en su articulo 76 numeral 7 literal 1,
al establecer que las resoluciones dictadas por las funciones publicas tienen que estar
motivadas, lo que implica segun el contenido de dicho precepto que deben pronunciarse
0 enunciar aquellas normas o principios legales que lo sustentan, asi como la pertinencia
de su aplicacion en torno a los antecedentes del hecho. En este sentido regula que aquellos
actos administrativos o normas de cualquier indole que no se encuentren motivadas seran
nulas, restandole por ello cualquier eficacia.

Unido a ello, la Corte Constitucional del Ecuador®*® ha refrendado que toda
resolucion de cualquier funcién publica no puede restringirse inicamente a la invocacion
de las normas legales, sino que debe establecerse una concordancia entre los preceptos
juridicos que fundamentan el acto administrativo con los antecedentes y la resolucion,
debiéndose presentar aquellas justificaciones que permitan corroborar con claridad y

facilidad el resultado de hechos y derecho de dicha decision.

138 Ecuador, “Constitucion”, art. 425.
139 Ecuador Corte Constitucional, “Sentencia No 064-14-SEP-CC”, en Juicio No 0831-12-EP, 9
de abril de 2014, 6.
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Considerando ademas que al momento de la promulgacion del decreto ejecutivo
en cuestion, la personeria juridica de esta institucion se encontraba subordinada a la Ley
Organica de la Policia Nacional, cuyo representante legal, judicial y extrajudicial era de
competencia del Comandante General de la Policia Nacional y la intencién del ejecutivo
era reestructurar dicha institucién, es claro que no podia ser por medio de un acto de
administrativo de esta indole, sino que al reorganizar la estructuracion policial establecida
en dicha ley, imponia que dicha decision tuviera que adoptarla el poder legislativo. Todos
estos elementos, desde nuestra consideracion, indican que el Decreto Ejecutivo 632 del
afio 2011 por medio del cual se reorganiza a la policia nacional, es inconstitucional y nula.

Adicional a ello cabe realizar un breve analisis en torno a los acuerdos
ministeriales por medio de los cuales se separaron de forma definitiva e inmediata. Un
principio esencial sobre el que se sustentan los sistemas contemporaneos de justicia, es el
de legalidad. Ello implica que todos los funcionarios y autoridades de los diferentes
poderes constituidos, tienen que actuar conforme a los preceptos y reglas que se
encuentran establecidas previamente en el ordenamiento juridico nacional. De esta forma
es claro que, las autoridades en todos los ambitos dentro de los que estan, el entorno
administrativo, tienen que observar las regulaciones existentes especialmente en aquellos
procedimientos que culminan con la posible declaracion de responsabilidad
administrativa de un individuo, y consecuentemente la imposicion de una pena.

Considerando ello, es claro que los acuerdos ministeriales que constituyen el
objeto de la problematica que se analiza, atentan contra el principio de legalidad. Los
procedimientos administrativos sancionatorios derivados del proceso técnico de
autodepuracion de la policia nacional, y que han tenido lugar desde el afio 2013 al 2016,
se han sustentado mas en una decision de orden politico que uno en el respeto irrestricto
a las normas y principios fundamentales de la nacion. En muchas ocasiones la prueba
poligréafica ha sido el Unico elemento sustancial para declarar la no idoneidad de los
desvinculados.

A ello se le une la problematica de la jerarquizacion, pues como se ha expuesto,
este conjunto de acuerdos ministeriales se deriva de un decreto ejecutivo del Presidente
por medio del cual se reestructura la policia nacional, siendo totalmente contraproducente
pues, un acto normativo de esta naturaleza no puede pronunciarse sobre los contenidos y
preceptos reconocidos en una ley. La jerarquia normativa vulner6 desde un inicio,

originando con ello la nulidad del acto administrativo en si.
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Otro elemento que debe considerarse y que indudablemente provoca la
inconstitucionalidad de los acuerdos y por ende de los actos administrativos resultantes,
es el hecho que la amplia mayoria de acuerdos por medio de los cuales se declara la
separacion definitiva e inmediata de los agentes de la autoridad, carecen de motivacion,
lo que igualmente segun la propia Constitucion del Ecuador del 2008, es un motivo de
ineficacia de la decision. Todo ello se une en su conjunto para de forma efectiva sustentar
la afirmacién de que, el proceso de autodepuracion de esta institucion se origina en una
decision politica que tiene de forma efectiva fundamentos legitimos, pero se pierde y se
convierte en ilegal, al no observarse de forma adecuada y coherente los principios y
preceptos que rigen en el ordenamiento juridico nacional, y que deben ser respetados

siempre.

4. Control de Legalidad

Como bien se ha expuesto a lo largo de la investigacion, los acuerdos ministeriales
mediante los que se declara la desvinculacion o separacion inmediata y definitiva de
agentes de la autoridad, han carecido de suficientes preceptos legales y constitucionales
como para que surtieran los efectos juridicos pertinentes. Los dos fallos que fueron
analizados constituyen sin lugar a duda, dos ejemplos, de que en efecto, en los
procedimientos administrativos sancionatorios, de la policia nacional vinculada con estas
decisiones, se atentd contra la legalidad.

Como se ha expuesto, el primer problema que se origina en torno al principio de
legalidad en estos casos, es la promulgacion por parte del Presidente, del Decreto
Ejecutivo 632 de 17 de enero del 2011, que ordena la reestructuracion de la policia
nacional. Como ya ha quedado demostrado segln la jerarquia normativa establecida en
la Constitucion del Ecuador del afio 2008, los decretos se encuentran muy por debajo de
las leyes. En este sentido, como quiera que la policia nacional como institucion en el
Ecuador funciona y se rige por varias normas de orden de ley, lo l6gico es que, si se
hubiera querido reestructurar dicha institucion, hubiere tenido que hacerse por medio de
la intervencion de la asamblea nacional.

Por medio de la promulgacion de un decreto, no puede bajo ninguin concepto,
realizarse modificaciones a una institucion que se encarga nada mas y nada menos que de
la seguridad ciudadana en el pais. Las causas, formas y consecuencias que genera dicha

reestructuracion, debieron ser analizadas en su integralidad por la funcion legislativa del
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Ecuador, y no realizarse a través de un decreto presidencial de dudosas intenciones y de
ineficiente motivacion, que dieron al traste un conjunto de procedimientos arbitrarios e
ilegales.

Adicional a ello, la mera promulgacién de los acuerdos ministeriales declarandose
la desvinculacion de un conjunto de oficiales, clases y policias como consecuencia del
proceso de autodepuracion de la policia nacional, también poseen graves problemas de
legalidad. La ausencia de un debido proceso, la carencia de elementos probatorios
sustanciales, la vinculacion o asimilacion de las pruebas poligrafica como suficientes para
declarar el alejamiento de la mision constitucional del personal policial, unido a la
ausencia de motivacion en las decisiones administrativas de referencia, son elementos
suficientes para considerar la ilegalidad en la decision adoptada.

De la investigacion que se ha realizado no se ha logrado recopilar evidencia, que
demuestre el conjunto de pasos o acciones que ha realizado la autoridad administrativa
policial en los procesos sancionadores de referencia. En este sentido, no se ha podido
acceder a ningun tipo de actuacion que justifique en el ambito administrativo la adopcién
de dichas medidas. Unido a ello, como bien consta en los procesos, uno de los elementos
que ha sido considerado suficiente para declarar la responsabilidad administrativa de los
sujetos, ha sido el no pasar la prueba poligréfica, lo que sin lugar a duda constituye una
vulneracién del debido proceso, primero porque no es una prueba cien por ciento
confiable, y segundo porque no se tuvo en consideracion otros medios de prueba que en
su conjunto permitan lograr una conviccion.

En otros casos, el elemento de prueba suficiente para realizar dicha depuracién
fue el inicio del proceso de instruccion penal contra algunos oficiales, clases y policias,
sustentandose para afirmar que existe alejamiento de la mision constitucional de los
agentes de la autoridad. Aunque en el ambito penal se sobreseyeron dichos procesos, la
autoridad administrativa sancionadora no rectificd sus actos, atentando de esa forma
contra el principio de presuncion de inocencia garantizado en el debido proceso en el
Ecuador.

Unido a ello, del anélisis de las disposiciones administrativas por medio de las
cuales se establece la separacion inmediata y definitiva de los policias, carecen de
motivacion. La propia norma constitucional impone a las autoridades administrativas y
judiciales, establecer una vinculacion suficiente que justifique la adopcion de sus
resoluciones. En este sentido, la autoridad que sigue, conoce y resuelve un caso, tiene la

obligacion de establecer los fundamentos de hecho y de derechos suficientes que
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justifiquen la adopciodn de la decision. De esta forma es claro que la carencia de motivos
y la escueta pronunciacion normativa de los casos que se han analizado, evidencian una
carencia de elementos suficientes que constituian los antecedentes de la decision que se
ha adoptado.

Adicionalmente, la medida que se le ha impuesto a los oficiales y demas
funcionarios policiales, ha sido la de separacion inmediata y definitiva, lo que contraviene
toda la normativa policial existente en materia disciplinaria. Como se ha analizado, dentro
de las sanciones establecidas en los reglamentos disciplinarios de la policia nacional,
ninguna sancion es de separacion inmediata y definitiva. Ello implica que esta decision
ministerial, se realiza contraviniendo las propias normas institucionales en materia
sancionatoria. En este sentido ni siquiera es asimilable ni la destitucion ni el cese, pues
no existen procesos ante los tribunales que se pronuncien sobre ello, pues lo acuerdos
ministeriales que han sido analizados, s6lo se pronuncian sobre la figura de separacion
inmediata y definitiva.

Teniendo en consideracion estos elementos es claro que se han vulnerado
principios constitucionales como el de legalidad, presuncion de inocencia, jerarquia
normativa, reserva legal, motivacion, convirtiendo los acuerdos ministeriales de
referencia en ilegales e inconstitucionales, y por ende, en nulos. Indudablemente dichas
decisiones administrativas sancionatorias, se han visto terminadas por una voluntad
politica de reestructuracién institucional de la policia nacional, la que ha sido realizada
transgrediendo el conjunto de normas sustantivas y procesales para el caso, lo que ha
constituido sin lugar a duda y a pesar de haberse suspendido la realizacion de este tipo de

actos, una verguenza para la institucion y para la legalidad en el pais.
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Conclusiones

La investigacion que se ha realizado, indudablemente existen determinados
elementos que permiten ofrecer ciertos aspectos conclusivos vinculados con la
problematica que se ha analizado.

El principio de maxima taxatividad se erige como aquella institucion que garantiza
que aquellos comportamientos tipicos que merecen una sancion y que se encuentran
regulados en el ordenamiento juridico, serdn lo suficientemente precisos y claros como
para evitar cualquier tipo de riesgo de arbitrariedad o abuso del poder, de aquellas
autoridades encargadas de realizar las investigaciones y de imponer las sanciones
pertinentes por la presunta vulneraciéon de normas juridicas.

Este principio sin lugar a duda, guarda estrecha vinculacion con otros de igual
relevancia como la legalidad, presuncién de inocencia, tipicidad y reserva de ley, sin
embargo, es la taxatividad la que mayor provee seguridad juridica para el ciudadano, pues
permite el conocimiento de forma concreta y particular del conjunto de comportamientos
prohibidos y la sancién ante su comision.

Aunque el principio de maxima taxatividad se origina en el derecho penal, ha sido
asimilado por el derecho administrativo sancionador, como un principio de sustancial
importancia. En el &mbito administrativo, los 6rganos del sector publico han asimilado
esta funcion sancionatoria, con la finalidad de aliviar la administracion de justicia y
garantizar de esta forma que la propia autoridad administrativa pueda precautelar sus
decisiones y actos a través de mecanismos coactivos.

En el Ecuador la norma constitucional y el ordenamiento juridico en sentido
general, establecen un conjunto de principios sobre los que se tienen que sustentar
cualquier actuacion judicial o administrativa. No obstante, en los Gltimos afios, se ha
evidenciado una vulneracion del principio de maxima taxatividad y de otro conjunto de
derechos y principios constitucionales, en el procedimiento administrativo sancionador
Ilevados a cabo en la policia nacional.

La promulgacion de un decreto ejecutivo por la presidencia de la republica, en el
afio 2011, inicia un proceso de reestructuracion en la policia nacional, que resultd en un

proceso tecnico de autodepuracion de la institucion, originando un conjunto de
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procedimientos que resultaron en la desvinculacion de mas de 1.200 policias en todo el
pais.

Se ha demostrado en efecto, que en dicho procedimiento la autoridad
administrativa sancionadora ha quebrantado principios fundamentales del debido proceso
como el de legalidad, presuncion de inocencia, motivacion, reserva legal, jerarquia
normativa, lo que ha sido provocado por una inobservancia de las normas juridicas
establecidas para la imposicion de medidas disciplinarias, y ausencia de normas de
comportamiento concretas, que evidencian la carencia de taxatividad en el orden
disciplinario policial.

A partir de estos elementos, se considera que, atendiendo al principio de maxima
taxatividad, la autoridad administrativa policial no se encontraba legitimado para actuar,
dentro del procedimiento de autodepuracion de las fuerzas policiales como lo hizo, porque
no existian ni la infraccion de alejamiento de la misién constitucional, ni la medida de
separacion definitiva e inmediata de la policia. En este sentido, el ejecutivo debi¢ dictar
la norma disciplinaria a ser sometido a la funcion legislativa que constituyera el
fundamento juridico de dicha actuacion.

Es asi que, si bien los decretos se emiten de forma legal y de debida forma, en el
sentido de que fueron emitidos por la autoridad competente no se sostienen en el &mbito
legal. De esta forma, no existe la legitimacién para adoptar las decisiones que fueron
implementados, porque no existian en ese momento, la descripcién de dichos
comportamientos que tipificaran como infracciones.

La investigacién ha evidenciado que, en efecto, el principio de méaxima
taxatividad, ha estado ausente en la regulacion de aquellos comportamientos que generan
infracciones disciplinarias en el ambito policial, y por ende una sancién. Esta realidad ha
demostrado que ello provoca nefastas consecuencias para el procedimiento
administrativo sancionador, generando arbitrariedades y abuso de poder como acontecio
en los hechos que han sido analizados.
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Recomendaciones

Aunque en la actualidad el Codigo Orgénico de las Entidades de Seguridad
Ciudadana y Orden Publico, ha derogado algunas normas institucionales de la policia
nacional, otras de igual importancia contintan vigentes. En este sentido es necesario que
la policia nacional, cuente con un reglamento disciplinario que sea capaz de adoptar
comportamientos concretos y precisos que impliquen infracciones. De esta forma es
pertinente que las violaciones que puedan ser adoptadas por los diferentes miembros de
esta institucion, tengan un respaldo juridico no genérico, sino que por el contrario exista
suficiente claridad y precision como para comprender el alcance de cada comportamiento.

Unido a ello, es pertinente que al interior de la policia nacional, se estructure de
forma normativa y publica, un reglamento en el que se delimite el procedimiento
administrativo sancionador de forma mucho mas especifica y clara. La carencia de
normas procesales en esta institucion que ayuden a conocer de forma efectiva el conjunto
de procesos y actos en un proceso disciplinario determinado, ayudaria a transparentar la
actuacion de la institucion en si.

Es pertinente también continuar realizando estudios en torno a la problematica
planteada. La vulneracidn de principios constitucionales y la carencia de ellos, provocan
actos administrativos arbitrarios y garantizan que las autoridades administrativas puedan
Ilevar a cabo abuso de poder. Por ello debe convertirse en prioridad para los 6rganos del
Estado controladores y supervisores de estos elementos, que instituciones como la policia
nacional cuenten con normas y reglas suficientes que impidan actos de este tipo.

Es oportuno ademas, presentar la investigacion que se ha culminado, a la policia
nacional, de forma tal que se pueda conocer los elementos que han sido tratados a lo largo
del estudio, de forma tal que situaciones como ésta, y actos administrativos sancionatorios

de este tipo, no sean repetidos.
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Anexos

Anexo 1. Informe 031-2013-SSCCP-IGPN de 27 de mayo de 2013 de la Inspectoria
General de la Policia Nacional del Ecuador, dando a conocer el listado del personal
policial que ha sido reincorporado a la institucion policial con registros sobre
deméritos y juicios.

POLICIA NACIONAL DEL ECUADOR
INSPECTORIA GENERAL
3 CENTRO DE ANALISIS DE LA CONDUCTA POLICIAL
SECCION DE SEGUIMIENTO Y CONTROL DE LA CONDUCTA POLICIAL DE LA IGPN

INFORME : 031-2013-SSCCP-IGPN

PARA - SR. GENERAL DE DISTRITO
FABIAN SOLANO DE LA SALA BROWN
INSPECTOR GENERAL DE LA POLICIA NACIONAL

DE : SR. CAPITAN DE POLICIA
EDWIN GAONA SALINAS
JEFE DE LA SECCION DE SEGUIMIENTO Y CONTROL DE
LA CONDUCTA POLICIAL DE LA IGPN

ASUNTO - Dando a conocer el listado del personal policial que ha sido
reincorporado a la institucién policial, con registros sobre
demeéritos vy juicios.

FECHA . 27 de mayo del 2013.

I. ANTECEDENTES

La disposicion verbal d& mi General de Distrito Fabian Solano de la Sala
Brown, Inspector General de la Policia ‘Nacional del Ecuador, para realizar un
analisis individual de los y las servidores policiales que han sido reincorporados
a la institucion policial, asi como en dicho analisis conste un resumen sobre
deméritos y juicios.

Il. TRABAJOS REALIZADOS

Se ha realizado el estudio individual del personal de sefores Oficiales, Clases y
Policias que fueron dados de baja de la Institucion Policial, por estar inmersos
en Tribunales de Disciplina, Ausencia llegal del Servicio, Informacién Sumaria
Sentencia Condenatoria, Sentencia Ejecutoriada, Mala Conducta Profesional,
entre otros y que fueron reincorporados por Amparos Constitucionales a partir
de 1988 y Acciones de Proteccion desde la vigencia de la nueva Constitucion.

La informacién que se analizé fue remitida por el sefior Jefe de Estado Mayor
de la Policia Nacional, mediante oficio No.- 2013-1653 de fecha 23 de mayo del
2013, hasta la Inspectoria General de la Policia Nacional; asi como informacién
de bases de datos publicas como es la pagina web de la Funcion Judicial a
nivel nacional, base de datos de la Direccién General de Personal de la Policia
Nacional, de la misma que se obtuvo los sigui §‘;§§$Lb}tados:
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% it CONCUSIONES RESERVADO

De la informacién analizada se concluye lo siguiente:

¢ El informe contiene datos de doscientos ocho (208) servidores y servidoras
policiales reincorporados los cuales han sido dados de baja previa su
reffcorporacion con procedimientos administrativos disciplinarios de acuerdo
a la legislacion interna policial.

* Los expedientes administrativos motivo por los cuales los miembros policiales
fueron dados de baja, que constan en el acapite de trabajos realizados, hacen
presumir que existié el alejamiento de la misién constitucional a la cual
estamos sometidos, la generalidad de las y los servidores policiales.

« Que de los expedientes estudiados se ha encontrado que existen causas
administrativas e incluso figuras delictivas que constan registradas en la Hoja
de Vida Profesional, lo que hace presumir la falta de idoneidad para el servicio
policial, por lo que los servidores policiales a los cuales se les ha atribuido
dichos registros, merecen un estudio individualizado por el alto mando
institucional.

- IV.  RECOMENDACIONES

*Que el presente informe sea remitido por Organo Regular hasta el H. Consejo
de Generales de la Policia Nacional, con la finalidad de que se haga valer los
intereses institucionales y el derecho de los ecuatorianos a gozar de servicios
de seguridad ciudadana de calidad, al que estamos obligados entregar como
servidoras y servidores publicos. Por lo tanto se solicita que el presente
informe sea motivo de estudio y se adopte los tramites legales
correspondientes.

Particular que pongo en su conocimiento Mi General para los fines consiguientes.

Muy Atentamente:
DIOS PATRIA Y LIBERTAD.

FFE-DE-LASECCION DE SEGUIMIENTO
CONTROL DE LA CONDUCTA POLICIAL.

Adjunto seis tomos encuadernados y foliados,
FSDLASB/eags.
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juni | Consejo
- ha 5 de junio de 2013 de
ion No. 2013-337-CsG-PN de fec_ _ el Consejo
Anexc_> g Rdesoclauecr:grall\:zs de la Policia Nacional soI|C|ftando al Cl:om;r:ac:]aigs i
Arr:pl:fdl(') 'aeque remita al Ministro del Interior el listado de los ag
de la Polici

j iSi0 itucional.
gue se considera se han alejado de la mision constituc

RESOLUCION No,. 2013-337-CsG-PN _
NSEJO AMPLIADO DE GENERALES DE LA POLICIA NAGYS

CONSIDERANDO:

Que, el numeral 8 del Art. 3 de | Constitucién de |3 Republica sefiaia que es deber primordia]
del estado garantizar a sus habitantes e| derecho a una cultura de paz, 3 I3 seguridad integral y
aviviren una sociedad democratica y libre de corrupcion:

. Que, de conformidag con el inciso tercero del Art. 158 de la Constitucién de la Republica del
Ecuador, I3 proteccién interna Yy el mantenimiento del orden publico son funciones privativas de|
Estado y résponsabilidad de |3 Policia Nacional:

Que, seglin el Art. 163 de |a Carta Magna en concordancia con | Art. 2 de Ia Ley Organica de
la Policia Na;ional, determina que Ia Policfa Nacional es una Institucion Estatal de cardcter civi|

procedimientos de alta, ascenso, Promocion y baja, disposiciones que deben guardar relacion y
concerdancia con |z norma constitucional ¥ los principios de aplicacién de los derechos y
garantias fijados en g Art. 11 de I3 Constitucién de la Republica,

£

ficacia, eficiencia, calidad, jerarquia, desconcentracién, descentralizacién, coordinacidn,
participacion, planificacion, transparencia Y evaluacién;

iublica constituye un servicio la colectividad que se rige, entre otros, por los principios de

Que, Ia doctrina ins
id.

Que, siendo uno de los objetivos institucionales |a erradicacion de |a corrupcion, fijados en e
Plan Estratégico Institucional v de la Comisign Anticorrupcion, faculta el ejercicio de medidas
administrativas tendientes g transparentar Y ejecutar acciones relacionadas con e
sostenimiento de I3 legitimidad de los organismos institucionales y del derecho colective a una
erestacion de servicios de Seguridad_dei Estado idoneos. con profesionales de calidad ¥ no
dnculados a temas de COPTUPCION. =¥ 5 U L oty

—
“ONSEJO DE GENERALES DE LA |
' m& Egguéux NACIONAL i

{
-R%iFlCO: Que 2s*e docymento es fie! copia
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" Resolucién No.2013-337-CsG-PN

extrajudicial de |3 Policia Naciona| Seéa asumida por el Ministro del Interior, debiendo ademas
disponer las acciones administrativas tendientes a reorganizar la estructura organizacional y los
Ségmentos administrativog Y operativos de la institucign policial;

habitantes T servicios integros de seguridad ciudadana, merece adoptar I
disposicion prescrita en I3 Constitucién de la Republica, Art. 83 numeral 7 que consagra como
obligaciones de [og ecuatorianos: “Promover e bien comun ¥ anteponer el intergs genera| al
interés particular, conforme aj buen vivir.”; siendo interés general de |3 Policia Naciona| entregar
servicios dptimos Yy de calidad que requieren de servidoras y servidores idoneos y
Comprometidos con |a mision constitucional.

Que, el Informe No.031-2013-SSCCP-lGPN, de 27 de mayo del 2013, de |a Inspectoria General
de la Policia Nacional hace conocer la némina de 208 miembros policiales que registran
aspecios que van en contra de la doctrina institucional, ante |o cual es pertinente hacer

‘;evalecer el interés publico acorde al derecho a Ia seguridad integral ¥ @ un servicio de

lidad.
RESUELVE:

Art. 1.-  Solicitar al sefior Comandants General de Ia Policia Naciona) remita al sefior Ministro
del Interior’| Jui i i i j

| ORDEN GRADO ! NOMBRES Y APELLIDOS ’,
[}

|

I

" 1 I MAYR.

DUARDO |

|CONSEJO OE GENERREES‘OE'b&T

] POLICIA NACiO.,TAL

I ceR : fisf copia {
! CERTIFICO: Que 2ste documento es j
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Anexo 3. Informe No. 034-2013-SSCCP-IGPN de 30 de octubre de 2013 en el que
establece un listado de servidores y servidoras policiales que considera se han
alejado de su mision constitucional.

& ‘\mull o8 %

POLICIA NACIONAL DEL ECUADOR

INSPECTORIA GENERAL

INFORME No. 034-2013-SSCCP-IGPN, ELEVADO AL SENOR INSPECTOR

GENERAL DE LA POLICIA NACIONAL SOBRE PERSONAL POLICIAL QUE POSEE |
REGISTROS RELACIONADOS CON: PROCESOS PENALES, SANCIONES |
DISCIPLINARIAS POR FALTAS GRAVES O DE SEGUNDA CLASE O TRIBUNALES |
DE DISCIPLINA, QUE HASTA LA PRESENTE FECHA HA SIDO POSIBLE

VERIFICAR.

PARA

REVISADO POR :

ELABORADO POR:

Fecha

ORIGINAL

Fabian Solano de la Sala Brown 4
GENERAL INSPECTOR
INSPECTOR GENERAL DE LA POLICIA NACIONAL

Pablo Cerda Tovar

Teniente Coronel de Policia de E. M. ,
JEFE DEL CENTRO DE ANALISIS DE CONDUCTA |
POLICIAL

Edwin Gaona Salinas
Capitan de Policia :
SECCION DE SEGUIMIENTO Y CONTROL DE LA |
CONDUCTA POLICIAL

Distrito Metropolitano de Quito, 30 de octubre del 2013.
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INSPECTORIA GENERAL

INFORME ELEVADO AL SENOR INSPECTOR GENERAL DE LA POLICIA
NACIONAL SOBRE PERSONAL POLICIAL QUE POSEE REGISTROS
RELACIONADOS CON: PROCESOS PENALES, SANCIONES DISCIPLINARIAS
POR FALTAS GRAVES O DE SEGUNDA CLASE O TRIBUNALES DE
DISCIPLINA, QUE HASTA LA PRESENTE FECHA HA SIDO POSIBLE

VERIFICAR.

INFORME 034-2013-SSCCP-IGPN

PARA 3 Fabian Solano de la Sala Brown
GENERAL INSPECTOR
INSPECTOR GENERAL DE LA POLICIA NACIONAL

PDE Edwin Gaona Salinas
Capitan de Policia
SECCION DE SEGUIMIENTO Y CONTROL DE LA
CONDUCTA POLICIAL

ASUNTO : En cumpljmiento a la disposicién del sefior Dr. José Serrano
Salgado, Ministro del Interior, contenida en Oficio No. MDI-
DM- 02492 de 12 de septiembre del 2013.

Fecha . 30 de octubre del 2013

I. ANTECEDENTES.-

Mediante disposicion escrita del sefior Inspector General de la Policia
Nacional, segin Memorando No. 2013-6272-IGPN de 16 de septiembre del
2013, se ordena que se remita informe, en cumplimiento a lo dispuesto, en el
Memorando No. 9269-CG-2013 del 16 de septiembre del 2013, suscrito por el
sefior Comandante General de Policia, General Superior Rodrigo Marcelo
Sudrez Salgado, documento que textualmente sefiala: “Remito copia del Oficio
No. MDI-DM-02492 de 12 de septiembre del 2013, firmado por el sefior
Ministro del Interior, mediante el cual solicita se remita un Informe, con el
listado de servidores y servidoras policiales alejados de su misién
constitucional cuyos expedientes fueran analizados hasta la fecha, y su
idoneidad para continuar en el servicio activo haya sido determinada
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némina analizada de servidores y servidoras policiales se realiza la
compilacién de informacién en forma individualizada, de tal forma que dicha
informacién permita verificar si los registros son los reales. Una vez que se
tenga la documentacion para verificacion se obtiene la_certeza de que los
reqistros o datos obtenidos estan documentados. de tal forma que se pueda
obtener presunciones que revelen si el servidor policial ha actuado o no
incumpliendo la_misién constitucional, la ley o la doctrina policial, y por tanto
deba considerarse previo estudio para que los servidores puedan continuar en
el ejercicio del cargo y funcién. La Inspectoria General de la Policia Nacional
con la finalidad de cumplir con los requerimientos de la administracion y en
ejercicio de sus funciones legales eleva a conocimiento de la superioridad el
presente informe:

TRABAJOS REALIZADOS.-

Dada la disposicién emitida a esta seccion que se constituye en la razén por la
cual se elabora informes de esta naturaleza, puesto que contiene parametros
especificos difundidos en, forma verbal y escrita; y, para cumplir con exactitud
con esos parametros en esta seccion, se ha dispuesto para que el personal
policial realice en forma individual un extracto sobre el servidor policial que
tenga registros o medios confirmatorios de informacion sobre cualquiera de los
parametros contenidos en las disposiciones, y que el servidor o la servidora
policial que ha participado en la elaboracién de anexos en el presente informe
realice su trabajo estrictamente concordando con lo dispuesto. Es asi que los
trabajos se han orientado a que exista evidencia sobre Ia entrega de servicios
cuestionados, puesto que las actividades policiales en un Estado social de
derecho, estan orientadas al respeto de los derechos y la proteccién integral
de las personas desde la realizacion de la ley, tanto de lo inherente a la
calidad de ser humano cuanto del respeto de los bienes que las personas
usuarias de servicios de seguridad ciudadana tienen garantizado por el
Estado, y son merecedores de recibir dichos servicios en forma correcta, por
ello, no es concebible que alguien llamado a proporcionar seguridad, como lo
es el servidor o servidora policial, desconozca la obligacion de servir y
proteger, ponga en riesgo el servicio ausentandose de su misién, con el
cometimiento de faltas disciplinarias graves o atentatorias o la participacion en
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verificar su contenido me permito emitir las siguientes conclusiones generales
y especificas:

a) CONCLUSIONES GENERALES:

¥v" Que los datos e informacién relacionada a servidores policiales que estan

contenidos en las hojas de vida profesional, archivos u otros medios de
archivo y conservacion de informaciéon de organismos de la administracion
publica, han sido obtenidos en desempefo de actividades oficiales y
atribuciones de la Inspectoria General de la Policia Nacional, para dar
cumplimiento con los parametros contenidos en el Oficio 02492, del 12 de
septiembre del 2013, suscrito por el sefior Ministro del Interior.

Que de los parametros establecidos en la disposicion administrativa
contenida en el Oficio No. MDI-DM-02492 del 12 de septiembre del 2013,
del senor Ministro del Interior, al Sefior Comandante General de la Policia
Nacional, remitido a la Inspectoria General de la Policia Nacional, ratifica
la continuacién del procedimiento de depuracion policial iniciado por la
Cartera de Estado, para servidoras o servidores policiales que se han
alejado de la misién constitucional, por lo que en el presente informe, pone
a consideracion del sefior Inspector General de la Policia Nacional las
siguientes néminas de:

= Servidores o servidoras policiales que se encuentran en servicio activo
y registran causa penal que se presume se han alejado de la mision
constitucional en atencién a la gravedad de la infraccién proseguida;

= Servidores o servidoras policiales que registran faltas disciplinarias
graves o de segunda clase, que se presume se han alejado de la
misién constitucional en atenciéon a la gravedad de las faltas

- reiteradas; vy,

= Servidores o servidoras policiales en servicio activo, que registran
Tribunal de disciplina que se presume se han alejado de la mision
constitucional en atencion a la gravedad de la falta.

2T=71s
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ART 64 NRL 5-26 CON ART 63 DEL RD-PN
ART 64 NRL 2-33 CON ART 63 DEL RD-PN

ART 63-64 NRL 19 DEL RD-PN

ART. 63-64 NRL. 3 Y7 RD.PN.

ART.6ANRL OSRD.PN. |

ART. 63-64 NRL 31 RD.PN.

ART 64 NRL 7-21-27 CON ART 63 DEL RD-PN

INSPECTORIA GENERAL
91 CBOS | MALDONADO SANCHEZ EDIN EDUARDO 0924801475 FAGINA 720
T =2 CBOS_| _SANCHEZ VILLACIS ROMULO ROBERTO 0919997056 ARRESTO 720
93 [B0S HARO TOAPANTA FAUSTO PATRICIO 1803884582 _[TRLDISCIPLINA 504
94 [BOS | FLORES SILVAOSE IGNACIO 0603611724 [TRLDISCIPLINA 1080
95 POLI | MONTOYA PUCHAICELA RICHARD MANUEL 1104372766 FAGINA 504
9 POLI_| OGONAGA ESPANA [EYSON ALEXANDER 1003817143 ARRESTO 1440
97 POLI_|_GUAJALA ROJAS JACKSON STEEWAR 1104676646 ARRESTO 1080
98 POLI_| MENA [IMENEZ RICARDO MARCELO 1723660674 ARRESTO 744
99 | POLI_| CHANGO COLINA DARIO VINICIO 1205281635 DESTITUCION BAJA
100 POLI_| COQUE MEDRANO PAUL DARIO 1719955237 ARRESTO 744
101 | POLI | VERDEZOTO YANEZWILFRIDO RICHARD 1724226558 ARRESTO 720
102 POLI_| MEDINA MONCAYO ANDRES MARCELO 0604292078 ARRESTO 720
103 POLI_| CEDENO ALDAZ ALEJANDRO ISRAEL 2300115413 ARRESTO 1080
104 POLI_| DAN HARO RONALD 1720734407 ARRESTO 720
105 POLI_| GARCIA GAVILANEZ WELINGTON MIGUEL 0921548483 FAGINA 504
106 POLI_| CLERQUE DURAN HAMILTON MICHAEL 1719752741 | LLAMADA DE ATENCION | REPRENSION SEVERA
107 POLI | VERDUGO TENEZACA EDUARDO REMIGIO 0302295662 | LLAMADA DE ATENCION | REPRENSIGN SEVERA
108 POLI | CHANGOLUISA RUIZ CESAR SANTIAGO 1715994248 ARRESTO 1080

V. RECOMENDACIONES.-

ART. 63 Y ART. 64 NRL 13 Y 30 DEL RD PN

ART 64 NRL 19-21 CON ART 63 DEL RD-PN

ART 64 NRL 15-28 CONART 63 DEL RD-PN

ART 64 NRL 27 CON ART 63 DEL RD-PN

ART 64 NRL 15 CON ART 63 DEL RD-PN

ART 64 NRL 15-19 CON ART 63 DEL RD-PN

ART 64 NRL 15 Y ART 63 DELRD-PN

ART 64 NRL 21 DEL RD.P.N
ART. 64 NRL 19 Y 21 RD.PN.
ART 64 NRL 16 CON ART 63 DEL RD-PN

ART 64 NRL 15 CON ART 63 DEL RD-PN

Bajo su mas ilustrado criterio mi General, me permito recomendar que el
presente Informe sea remitido al sefior Presidente del H. Consejo de
Generales de la Policia Nacional para el respectivo estudio.

Informe que pongo en su conocimiento mi

pondientes.

\, ¢
S~

Pablo Cerda\Tovar
Ternl.|de Policia de E. M.

JEFE DEL CENTRO DE ANALISIS DE.CONDUCTA POLI

it lrstarior

Certifico que el presente docymento F IE}.
COPIA del original que en. foja
(s) atile)\ (s) reposa en los archivos de la

DEPARTAMENTO PLA,
co::olmmclo'n Y mﬁ'ﬁm

"

General

para los fines
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Anexo 4. Sentencia del Tribunal Distrital de lo Contencioso-Administrativo con sede
en el Distrito Metropolitano de Quito, en Juicio Especial No: 17811201700072, 8 de
mayo de 2018.

. e g Wi

FUNCION JUDICIAL -7 (,_a’iév_iﬂ__. g

112533214.NP

REPUBLICA DEL ECUADOR
FUNCION JUDICIAL
www.funcionjudicial.gob.ec

Juicio No: 17811201700072, PRIMERA INSTANCIA, nimero de ingreso 1

Casillero Judicial No: 3948
Casillero Judicial Electrénico No: ()
ddi_polinal@hotmail.com
edwinveloz@yahoo.es
rear_l@live.com

Fecha: 08 de mayo de 2018
A: MINISTERIO DEL INTERIOR
Dr/Ab.:

TRIBUNAL DISTRITAL DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO CON SEDE EN EL
DISTRITO METROPOLITANQ DE QUITO, PROVINCIA DE PICHINCHA

En ¢l Juicio Espeeial No. 17811201700072, hay lo siguiente:

Quito, martes 8 de mayo del 2018, las 16h06, VISTOS: DE LAS PARTES PROCESALES Y DEL
ACTO IMPUGNADO: El senor Kleber Ivan Yasig Quishpe proponc accidn centencioso
administrativa contra el Ministro del Interior, Procurador General del Estado, impugnando el Acuerdo
Ministerial No. 7711 de 26 de septiembre de 2016, notificado ¢l 24 de octubre de 2016.

SEGUNDO: DE LOS ANTECEDENTES DE HECHO Y DE DERECHO Y LA PRETENSION DE
LA DEMANDA: El actor indica que durantc 13 afios formé parte de las filas policiales, hasta ostentar
el grado de Cabo Primero de Policia. Que cl 14 de julio de 2016 fue detenido con fines investigativos
por formar aparcntemente parte de una organizacién delictiva bajo la figura de asociacion ilicita, por
lo que se le dicté prision preventiva en su contra. Que ¢l 25 de agosto de 2016 se le notifico con la
apertura de una investigacién de cardcler interno administrative en torno al memorando No. 2016-
2208-29-DMQ-AJ de 10 de agosto de 2016, en cl cual se ordend una prolija investigacién de los
motivos de su detencidn.  Que el 9 de septiembre de 2016 en las oficinas de Asuntos Internos Zona 9,
rindi6 su versién sobre los hechos que falsamente se le imputaron, indicando que era una injusticia y
que demostraria su inocencia sobre los hechos investigados. Que el 27 de septiembre de 2016, [ue
notificado con el resultado del informe investigativo No, 2016-930-UZAI-DMQ cn ¢l cual se ha hecho
constar de manera refercncial: *.. Resolucién No. 2016-1086- CsG-PN Consejo de Generarles de la
Policia Nacional, adoptada el § de septiembre de 2016, RESUELVE: en cumplimiento al Art. 3 del
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Acuerdo Ministerial No. 4426 del 12 de junio de 2014, y Art. 1 requisitos para la permanencia
numerales 1y 6 del Acuerdo Ministerial 5233* fecha 04 de encro de 2015, se ha (sic) temitida al seior
José Serrano Salgado, Ministro del Interior, con la ndmina de servidores policiales enviada por la
Inspectoria Gencral de la Policia Nacional, asi como los expedientes individualizados de los informes
iécnicos de los servidores policiales, que se han alejado de la mision constitucional, para el trimite
legal correspondiente, debiendo indicar que dentro de la referida némina se encuentran los sefiores
Cabo Primero de Policia Pablo Patricio Torres Fuentes y Cabo Primero de Policia Kieber fvin Yasig
Quispe...”. Que respecto de fo anterior, en ninguna parte del informe y en sus conclusiones se hace
constar los hallazgos de dicha investigacion y que medianie memorando dirigido el 4 de octubre de
20116 pidié una ampliacion al informe por estar en desacucrdo con el mismo. Que en fecha 26 de
octubre se e hizo conocer que tal pedido fue remitido al Jefe de fa Unidad de Asuntos Internos del
DMQ para que atienda su pedido en lo que fuera procedente. Que encontrandose en trimite su pedido,
el 24 de noviembre de 2016 se le notifica con el oficio No. 2016-14605-UZA-DMQ-Z9 en el cual se le
ha calificado coma no idéneo para e servicio policial en base a 1a Resolucion 2016-1086-CsG-PN y
al informe No. 20-2016-SSCCP-1GPN. Quc el 3 de enero de 2017 fue notificado con el
sobreseimicento a su favor dentro del proceso No. 17282-2016-03852 en el cual fue procesado por
supuestamente pertenecer a una organizacion delicliva bajo modalidad de asociacién ilicita,
declardndose su estado de inocencia, haciendo hincapié que €l motivo que generd [a apertura de una
investigacidn en su contra, asi como su destitucion fuc aparentemente haber sido parte de una
organizacion delictiva, circunstancia que fue desvirtuada. Que el 17 de noviembre de 2016 recuperd su
libesiad y cxistio dictamen abstentivo de Fiscala, lo cual derivé en la expedicién del sobreseimiento
definitivo que se halla ejecutoriado, que se debié esperar la resolucién jurisdiccional para emitir
cualquier conclusion, pero que sin respetar su derecho a la inocencia se determind que se habia alejado
de su misién constitucional v que no cra idoneo para ejercer la carrera policial. Pide se declarc la
nulidad del acto que impugna y sc ordene la restitucion al cargo de Cabo Primero de Policia que
ostentaba en la Policia Nacional.

TERCERO: Admitida a trdmite la demanda y citadas las autoridades demandadas, estas contestaron la
demanda en la forma que sigue: 3.1.- A fojas 45 el Director Nacional de Patrocinio delegado del
Procurador General del Esiado sefialé domicilio para futuras nofificaciones. 3.2.- De fojas 67 a 70 del
proceso comparece e} Dr. Fabidn Santiago Salas Duarte, Director Nacional de Asesoria Juridica de la
Policia Nacional, delegado del Ministro del Interior e indica. Que dentro de la audiencia de
formulacién de cargos de la causa No. 3852-2016 se determind que el ex Cabo Primero de Policia
Yasig Quishpe Kleber Ivén se hallaba involucrado con otros ciudadanos en una asociacién que tenia
como fin el robo de vehiculos y luego contaclar a los denuncianics a quiencs se les ayudaba a
recuperarlos por exorbitantes cantidades de dinero. Que los cindadanos asociados para cl
cometimiento del presunto ilicito (¢xtorsion) se comunicaban via telefénica y que mds de 800
llamadas establecen acuerdos de cobro entre 3.000 USD y 6.000 USD, en dichas Hamadas se identificé
entre atros al seiior Cabo Primero de Policfa, Yasig Quispe Kleber lvin, como quien llcvaba los
ohjetos de dudosa procedencia que tenian los asociados de un lugar a otro y se pone en contacto con ¢l
alias “el Abogado™ para consolidar ¢l trato ilicito. Que el dia 14 de julio de 2016 se desplegd un
operativo policial por Ja UNASE en torno a la investigacion previa No. 1701018166052731 y que en

cumplimicnto de la orden de deteacion proceden a detener al actor trasladdndolo para la respectiva
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2.

audiencia de formulacidn de cargos en la causa penal iniciada por la denuncia del sefior Héctor Joel
quien puso en conocimiento de la autoridad penal de una “oficina juridica™ que recupera carros, Ia cual
le habrian pendido a su hijo USD.6.0000 para recuperar el vehiculo robado, Que por tales hechos,
habiéndose emitido medidas cautelarcs e iniciado instruccién (iscal en su contrato, el centro de Control
y Seguimiento de la Conducta Policial de la Inspectoria General de la Policia Nacional realizé las
investigaciones que evidenciaron procedimientos contrarios al servicio policial, asi come de la misién
constitucional, normativa legal y doctrina policial, conforme a la atribucidn del Art. 1 del Acuerdo
Ministerial No. 5233-A de 4 de encro de 2015 y Art. 3 del Acuerdo Ministerial No. 4426 de 12 de
junio de 2014, para 1o cual se emitié el informe No. 020-2016-SSCCP-IGPN de 10 de agosto de 2016,
el mismo que fue remitido al Consejo de Generales para conocimiento del ex Cabo Primero de Policia,
Yasig Quispe Kleber Ivan, el mismo que fue desvincufado mediante Acuerdo Ministerial No. 7711 de
26 de septiembre de 2016 por haberse alejado de la misian constitucional at incumplir en su accionar
lo establecido en los Arts. 158 y 163 de la Constitucién de la Repiblica del Ecuador. Que el cese de
funciones surge de un acto administrativo legal y legitimo, como cs el Acuerdo Ministerial No. 5233-
A. Que el cesc de funciones implica la separacién definitiva de un servidor policial y que pierde la
calidad de administradn, pues no existe ninguna relacion entre la administracién publica y el cesado.
Que en aplicacin de 1a normativa vigente como es ¢l Acuerdo Ministerial No. 5233-A de 4 de enero
de 2015, se requiere que el servidor policial no hava incurrido en las causales constitutivas de no
idoneidad para la prestacion del servicio policial y que facultan la separacidn inmediata. En las cuales
se hallan, 1a Transgresion de normas constitucionales, legales y reglamentarias inhcrentes al ¢jercicio
de la mision institucional, a excepcidn de faltas disciplinarias leves o grave y el ser detenido en delito
flagrante o tener formulacién de cargos, y obtener una calificacién anual que lo coloque cn lista tres.
Que el actor reconoce que se siguié una instruccion fiscal en su contra ¥y que estuvo detenido por 120
dias, lo cual contravienc el ordenamiento juridico institucional. Que el Cédigo de Conducta para
funcionarios encargados de hacer cumplir la Ley se entiende corrupcion todo aquel acto de comisién u
omision de un acto por parte del responsable en cl desempeiio de sus funciones o con motivo de éstas,
en virtud de dédivas, promesas o estimulos, exigidos o aceptados, como la recepeién indebida de éstos
una vez realizado u omitido el acto. Que la corrupeion puede inducir a un policia a no hacer lo que
deberia hacer, a no hacerlo de forma adecuada, a hacer lo que no deberia hacer o a exigir servicios
(dinero) por algo quc se supone que deberia hacer de todos modos o no por hacer algo que no se
deberia hacer de ningitn modo. Por lo tanto, ¢l deber objetivo no se cumplid ¢s la honestidad que se
alinea a la integridad quc todo funcionario encargado de hacer cumplir Ia ley debe acatar porque la
labor policial es exigir de aquellos una conducta impecable que no se deriva de la promulgacion de
una providencia judicial, sino mds bien del apego a las normas internacionales de conducta que se
encuentran determinadas en los tratados internacionales como el Cédigo de Conducta. Que el cese de
funciones surgié de un acto administrativo legal y legitimo, el Acuerdo Ministerial No. 5233-A que
tiene como causal el hecho de ser detenido en delito flagrante o icner formulacidn de cargos. Que 1a
potestad disciplinaria es independicnte de! proceso penal que se le siguid y que el sefior ex Cabo
Primero de Policia, Yasig Quispe Kleber [vin atentd gravemente contra el ordenamicnto juridico
institucional al cual se somete la Policfa Nacional, que obliga a precautelar y mantener el orden
piblico, ser un ejemplo anle la sociedad. Que el actor desarrolld una conducta impropia alterando la

paz social y al estar inmerso en aspectos que motivaron [a emisién de la prisién preventiva cn su



D.- Que el 27 de septiembre de 2016 se emitid el informe de Asuntos Internos no. 2016-930-UZAL-
DMQ-Z9 (fojas 54 u 62 del expediente) y que el 24 de noviembre de 2016 se emitid el Informe
Ampliatorio No. 2016-1123-UZAT-DMQ-Z9 (fojas 74 a 76 del expedicnte).

E.- Que mediante Acuerdo Ministerial No, 7711 de 26 dc septiembre de 2016 se conocié la
Resolucién No. 2016-1086-CsG-PN de 5 de septiembre de 2016, asi como del Informe No. 20-2016-
SSCCPIGPN de 10 de agosto de 2016 y quc con fundamento al mismo en dicho acto sc acordd
“Separar de manera definitiva con efecto inmediato de la Policfa Nacional del Ecuador Segiin el
Anexo 1 del presente Acuerdo Ministerial, a trece servidores policiales calificados no idéneos para el
servicio policial por haberse alejado de su mision constitucional, al incumplir en su accionar lo
establecido en los Arts. 154 y 163 de la Constitucién de la Repiblica del Ecuador” y que en el ndmero
6 del Anexo 1 consta cn ¢l CBOP Yasig Quispe Kléber Ivin cédula 0502610173, quien fue notificado
con dicho acto administrativo ¢l 26 de octubre de 2016 conforme consta de la razén respectiva (fojas
49 a 52 del cxpediente).

F.- Que ¢l 3 de enero de 2017, el Juez dc 1a Unidad Penal con Sede en ef Distrito Metropolitano de
Quito emitié auto de sobreseimicnto definilivo a favor de Klever Ivin Yasig Quispe por cuanto la
Fiscalfa como titular de la accién penal se abstuvo de acusarle y que tal acto procesal imposibilita
juridicamente llevar a juicio a una persona, por la confirmacién del sistema acusatorio y la garantia de
un debido proceso en el que la Fiscalia es la inica que tiene la posibilidad de incoar la accién penal de
ejercicio piiblico y de acusar, por lo cual la falta de acusacion se origina en el impedimento de seguir
con el juicio. (Fojas 30 del proceso).

5.2.- DE LA MOTIVACION: De conformidad con el Art. 313 del Cddigo Orgénico General de
Procesos y por el Principio IURA NOVIT CURIA #plicable a la plena jurisdiccion que caracleriza al
Tribunal Distrital de lo Contencioso Administrativo, corresponde decidir sobre 1os puntos que sc
produjo la controversia y aquellos que con relacidn directa a los mismos comporten control de
egalidad de los antecedentes o fundamentos de la resolucién o acto impugnados, supliendo incluso
las omisiones en que incurran las paries sobre puntos de derecho o se aparte del criterio que aquellas

atribuyan a los hechos.

Es asi que la plena jurisdiccion de la cual se halla investido este Tribunal Distrital, le imponc aplicar el
ordenamiento juridico vigente, en la forma establecida por la Constitucidn de la Repiiblica y las
normas de inferior jerarquia, en una inlegracidn arménica y jerarquizada que se cocucntra ordenada
por los Arts, 424, 425 y 426 de la Conslitucién de la Repdbiica.

Como establece el Dr. Juan Carlos Benalcazar Guerrén en su libro Derecho Procesal Administrativo
Ecuatoriano (Pag. 100) “La Constitucion advierte Elisur ARTEAGA NAVA- es una norma juridica y
como tal, manda, dispone, regula como lo hacen la ley o el reglamento. No obstante, la Constitucién
pusce alributos propios y exclusivos que la distinguen de las demis normas del ordenamiento y que va
més all4 de ellas, pues constituye y funda. “A este ir mds alld que las restantes leyes, hace que a ese
conjunto de normas agrupadas en un texto sc le dé el calificativo de ley suprema. Sc trata ciertamente
de una forma de ley, pero goza de notas que la distinguen y sitdan en una posicion diferente y elevada.
La Constitucién, en efecto tiene por finalidad posibilitar la construccidn juridica de un orden
politico.”, en directa relacién con lo referido, ¢l autor indica: (ibidem, pag. 108) “Debemos tener

presente que la jurisdicei6n contencioso administrativa tiene por funcion fundamental hacer practica {a
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responsabilidad piblica y velar por el sometimiento de la Administracién al ordenamiento juridico. En
este sentido, realiza un papel semejante al que desempceda el Tribunal Constitucional a través del
proceso de inconstitucionatidad del acto administralivo. La idoneidad de dicha jurisdiccién para
conacer las transgresiones a la Constitucién en que pueda incurrir la Administracién no pueden
ponerse en duda, pues su consagracion es resultade de una lucha constante contra la inmunidad del
pader y por haber efectivos los principios del Estado de derecho.”™

En ta! virtud, este Tribunal Distrital se cncuentra obligado a aplicar las normas constitucionales y se
halla en posibilidad plena de realizar la interdiccion de los actos administratives en los casos que se
verilique transgresion a dicho ordenamiento constitucional,

Bajo el enfoque anterior, ¢s necesario realizar el andlisis de los dos argumentos principales del actor
para alegar la nulidad del acto, quien cuestiona la forma en que fue cesado cn funciones, por no
haberse respetado la presuncidn de inocencia e indicando que la autoridad debi6 espesar la resolucion
jurisdiccional para emitir cualquier pronunciamiento sobre su scparacién, asf como el sustento de ta
legalidad de la actuacion de la autoridad con fundamento cn los Acuerdos Ministeriales Nos. 4426 de
12 de junio de 2014, y, 5233-A de 4 de enero de 2015.

5.2.1.- DE LA PRESUNCION DE INOCENCIA DEL SERVIDOR POLICIAL Y LA AUSENCIA
DE ACTO TIPICO PREVISTO EN LALEY .-

El numeral 2 del Art. 76 de la Constitucian de la Reptiblica del Ecuador establece el derecha de todo
ciudadano a la presuncion de inocencia y 4 ser tratado como tal micnlras no sc declare su
responsabilidad mediante resolucién firme o sentencia ejecutoriada,

La referida norma de rango constitucional tiene fundamental importancia para el respeto de los
derechos ciudadanos, pues solo bajo aquella presuncién pucde el civdadano hallarse respetado por ¢l
Estado y ejercer sus derechos plenamente.

De otra manera se halla en una condicidn precaria, en la cual tiene que demostrar su inocencia, la cual
pucde ser puesta en duda ¢n todo momento por los prejuicios y conjeturas de una socicdad, con los
graves efectos que aguello tiene para la integridad personal y moral de las personas.

Por lo indicado, la presuncién de inocencia tiene especial importancia ¢n el dmbito juridico y de
respeto a los derechos humanos y de los derechos ciudadanos.

No puede por lo tanto inobservarse el mandato constitucional de la presuncidn de inocencia que
ademds se halla reconocido adicionalmente ¢n varios convenios internacionales de Derechos
Humanos.

La presuncién de inocencia tiene fundamental importancia dentro del dmbito disciplinario y
sancionador, pues por dicha norma, impone a la autoridad ptblica, el deber de determinar la presunta
infraccién investigada, la cval ademds tiene que esiar LEGALMENTE CESTABLECIDA
(TIPIFICADA), ademis el deber de investigar los hechos y verificar que aquellos sc ajusten al acto
tipico previsto en la norma, y finalmente no solo delerminar la existencia de la infraccidn, sino
ademas la imputabilidad de la misma al presunto responsable.

Ahora bien, en ¢l proceso si bien consta que ¢l accionante fue procesado penalmente por cl presunto
delito de asociacion ilicity, que adicionalmente s¢ formularon cargos en su contra y que inclusive se
dicté prision preventiva cn su contra dentro de la causa penal No, 17282-2016-03852, no es menos
cierto que posteriormente, el 3 d¢ enero de 2017, cf Juez de la Unidad Penal con Sede en el Distrito

Melropolitano de Quito emitié auto de sobreseimiento definitivo a favor de Klever Ivdn Yasig Quispe,
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. 1

dado que la Fiscalia se abstuvo de acusarle en el dictamen fiscal respectiva que cerrd la etapa de
instruccion fiscal.

Es claro entonces que ¢l titular de la accion penal, pese a haber solicitado inicialmente formular cargos
contra el servidor policial, después a lo largo de la investigacion (iscal NO ENCONTR(O PRUEBAS,
NI INDICIOS GRAVES, CONCORDANTES Y UNIVOCOS que le permilan acusar al actor, razén
por la cual al abstenerse de acusar al actor de esta causa, el Juez Penal sobreseyé al actor con el efecto
legal de la inocencia que tal declaracién ticne.

Revisados los informes de la autoridad policial, se encucntra que los mismos sc fundamentaron en la
existencia del procesamiento penal en el cual s¢ formulé cargos contra el actor de esta causa, de
manera que sin tener otros indicios o pruebas sobre un comportamiento ajeno a su mision
constitucional, se pidi6 la separacion del actor de la institucién por el hecho de haberse dictado prisién
preventiva en su contra y existir la formulacién de cargos, por lo cual se procedis a declararlo no
idoneo y a cesarlo en su funcién en aplicacion de los Acuerdos Ministeriales Nos. 4426 de 12 de junio
de 2014, y, 5233-A de 4 de enero de 2015, como consta de la Resolucién No. 2016-1086-CsG-PN de 5
de septiembre de 2016, del Consejo de Generales y del Acuverdo 7711 de 26 de septiembre de 2016,

De manera que, no se demostrado y establecido en el expediente administrativo remitido, ta mala
conducta profesional que establecen los Arts. 53 y 54 de la Ley de Personal de la Policia Nacional para
que pudiera ser dado de baja el servidor policial, pues el hecho de haberse instaurado un proceso penal
en su contra y que en dicho proceso se le hayan formulado cargos y dispuesto prisién preventiva, no
demucstran tal inconducta. Pero adicionalmente sobre la presunta asociacién ilfcita en la cual fue
involucrado penalmente, existe ¢l sobreseimiento definitivo emitido dentro de la referida causa penal
No. 17282-2016-03852 por el Juez de la Unidad Penal con Sede en el Distrito Metropolitano de Quito.

5.2.2.- DE LA APLICABILIDAD DE L.OS ACUERDOS MINISTERIALES COMO CAUSA DE
CESACION.-

El Ministerio del Inlerior alega como fuente que legitima su actuacion la aplicacion de los Acucrdos
Ministeriales Nos. 4426 de 12 de junio de 2014, y, 5233-A de 4 de enero de 2015, asf como los Arts.
158 y 163 de ta Constitucion de la Republica, asi como el Art. 8 y 34 de la Convencién de las
Naciones Unidad Centra la Corrupcion.

Al respecto ¢l Tribunal Distrital determina que, si bien los Arts. 158 y 163 de 1a Constitucian de la
Repiblica determinan respectivamente que la Policia Nacional cs la institucion cstatal especializada
quc protege los derechos, libertades y garantias de los ciudadanos, mantienen do el orden plblico y la
seguridad interna, y que Ia misma es una entidad de cardcter civil, armada, técnica, jerarquizada,
disciplinada, profesional y altamente especializada, cuya mision es atender la seguridad ciudadana, el
orden piblico y proteger el libre ejercicio de los derechos y lu seguridad de las personas dentro del
tetritorio nacional. Aqueltas normas en forma alguna facultan que &l cese a los servidores que prestan
servicios en dicha institucion en forma distinta de fa legalmente prevista.

Igualmente respecto de las normas del convenio anticorrupcion ratificado por ¢l Ecuador, si bien
establece la obligacidn de aplicar en la normativa interna “cédigos o normas de conducta para el
corteclo, honorable y debido cumplimiento de funciones pablicas™ y “adoptar medidas para eliminar
las consecuencias de la corrupeion pudiendo considerar en (al contexto a la corrupeién como un factor

pertinente en procedimientos juridicos encaminados a anular o dejur sin efecto un contrato, revocar
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i
una concesion u otro jnstrumento semejante u adoptar otra medida correctiva”, aquella normativa
internacional no faculta, a pretexto de juridicidad, inobservar las normas legales, ni tampoco autoriza
para que s¢ emitan normas de inferior jerarquia la ley que cstablezean condiciones de cesacion de los
servidores policiales.
Por otro lado y no mcenos importante resulta considera que el Art. 132 de la Constitucion de la
Repitblica expresamente determina que se-requerird de Ley para: “Regular ¢l cjercicio de los derechos
y garantias constitucionales™, y, “Tipificar infracciones y establecer las sanciones correspondientes™.
En concordancia con la norma constitucional antes indicada el inciso segundo del Art. 229 de [a
Constitucién de la Repiblica del Ecuador, en lo perlinente determina que: “La ley definird el
organismo rector en materia de recursos humanos y remuneraciones para todo el sector piblico y
regulard el ingreso, ascenso, promocion, incentivos, régimen disciplinario, estabilidad, sistema el de
remuneracion y cesacion de funciones de sus servidores™
De manera que los Acuerdos Ministeriales Nos. 4426 de (2 de junio de 2014, y, 5233-A de 4 de enero
de 2015, no podian establecer condiciones de permanencia y cesacitn de los servidores policiales en
forma adicional y auténoma no prevista en la ley, como lo han hecho, pues aquelta actuacion es
contraria 4 los preceptos constitucionales anfes indicados.
Consecuencia de lo anterior, y verificado que dichas normas se contraponen claramente contra los
preceptos constitucionales de los Arts, 132 y 229 de la Constitucion de la Repiblica del Ecuador, este
Tribunal Distrital tiene que aplicar ¢l Art. 424 de la Constitucién de 1a Repiiblica del Ecuador que
determina que: “La Constitucion es la norma suprema y prevalece sobre cualquier otra del
ordenamiento juridico. Las normas y 1os actos del poder piblico deberan mantener conformidad con
las dispusiciones constitucionales; en caso contrario CARECERAN DEL EFICACIA JURIDICA."
Ademas conforme ordena el Art. 426 de la Constitucién de ta Repiblica el Tribunal Distrital tienc ¢l
deber de aplicar directamente las normas constitucionales, como en efecto lo hace, determinando que
cl Acuerdo Ministerial No. 7711 de 26 de scpticmbre de 2016, por el cual se separd de manera
definitiva y con cfecto inmediato de la Policfa Nacional del Ecuador al accionante Yasig Quispe
Kleber Evin, se ha fundado en los Acuerdos Ministeriales 4426 de 12 de junio de 2014, y, 5233-A de 4
de enero de 2015, que no tienen ef cardcter de Ley de Ia Repiblica en la forma exigida por los Arts.
132 y 229 de la Constitucién de la Repiiblica del Ecuador, afectando cl principio de reserva de ley que
dichas normas constitucionales consagran deben ser observados por la autoridad pablica para afectar a
los servidores policiales en su estabilidad, asi como para la imposicién de una medida disciplinaria,
cuya tipificacidn legal previa y forma de tramitarla debe estar contemplada expresamente en el
ordenamiento legal.
Con los antecedentcs expuestos sin ser necesarias mas consideraciones, €l Tribunal Distrital desecha
las excepciones de los demandados y ADMINISTRANDO JUSTICIA EN EL NOMBRE DEL
PUEBLO SOBERANO DEL ECUADOR Y POR AUTORIDAD DE LA CONSTITUCION Y LAS
LEYES DE LA REPUBLICA ACEPTA la demanda del sciior Klever Ivén Yasig Quishpe declarando
la nulidad del acto por vulnerar el derecho constitucional a la presuncion de inocencia y el principio de
rescrva legal Constitucionalmente cstablecido y restableciendo los derechos vulnerados este Tribunat
Distrital ordena que ¢l accionante sea restituido al puesto de Cabo Primero de lu Policia Nacional del
cual fue separado en el término de cinco dias, Sin costas ni honorarios.
f).- ESPINOSA BRITO MAURICIO BAYARDO, JUEZ DEL TRIBUNAL DISTRITAL DE LO
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Anexo 5. Sentencia del Tribunal Distrital de lo Contencioso-Administrativo con sede
en el Distrito Metropolitano de Quito, en Juicio Especial No: 17811201501103, 18 de
mayo de 2018.

: ruﬁcm JUDICIAL
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KEFUBLICA ULL LLUUADUK
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www.lunclonjudicial.gob.ec

Jucio No: 17811201501103, PRIMERA INSTANCIA, numero de mngreso 1

Casillero Judicial No: 1200
Casilicro Judicial Electromco No: 0

l‘echa: 18 de mayo de 2018
A: PROCURADOR GENLERAL DEL ESIADO
Dr/Ab.:

TRIBUNAL DISTRITAL DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO CON SEDE EN EL
DISTRITO METROPOLIIANO DE QUITO, PROVINCIA DE PICHINCHA

En el Juicio Especial No. 17811201501103, hay lo siguiente:

Quito, viernes 18 de mayo de] 2018, las 09h31, VISTOS: Avoca conocimeento de la presente causa el
Dr. Cartos Vela Navas, Juez del ‘I'ribunal Distrital de lo Contencioso Admimstrative con sede en ef
Distrito Metropolitane de Quito, en reemplazo del Dr. Patricio Secaira segim Accion de Personal No.
4847-DP17-2018-MP - El sefior EDGAR JAVIER QUINCHUELA LLANOS deduce recurso de plena
Jurisdiccién o subjetivo en contra del Ministro del Interior y del Procurador General del Estado, e
mmpugna el Acuerdo Minsterial 5479 de fecha 24 de marza 2015, pubhcado en el Regstro Oticial
Nro. 496 del 08 de mayo del 2015. Manitiesta que ingresd a laborar en la Policia Nacional del Ecuador
el 22 de julio del 2010, liegando hasta el grado Policia Nactonal. Que, el 26 de marzo del 2015 tue
notiticado con la cesacion de sus funciones como miembro de la Policia Nacional, acto realizado
mediante memorando Nro. 2015.0664-DGP-ASL, suscrito por ¢l General de Distrito Gullermo
Ralarezo Ortiz en calidad de Director General de Personal de la Policia Nacional, en cumplimiento de
lo dispuesto en el Acuerdo Ministenal 5479 de techa 24 de marzo 2015. Que, la cesacion de sus
funciones en la Policia Nacional no se debio realizar por las siguientes razones: a. Que, cumple con los
requisitos de permanencia en la #olicia Nacional, establecidos en ¢l Art. 1 det Acuerdo Mimisterial
5233-A de 4 de enero del 2015, pues no ha incurrido en ninguna de las causales de no idoneidad para
la prestacion del servicio policial y pasa con exito la evaluacion iniegral de contianza. b - Que, con
fecha 6 de tebrero de 2015 se siguié en su contra la instruccién fiscal No. 170101815022050 por ¢l
supuesto delito de HURTQ, en ese proceso se determino que el comparecienie no tema ninguna
participacion directa m indirecta en el delito que se juzgaba y hubo sobreseimiento a su favor. ¢.- Que,
a la par de la mstruccion fiscal mencionada, se sigwo en ia Inspectoria de la Policia Nacional una
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investigacion administrativa. d - Que, no existe resolucion administrativa de ratificacion de inocencia
o deterrmnacion de culpabihidad por alguna falta disciplinaria.- e.- Que, a pesat de haber existido
sobreseimiento sobre el compareciente y de no exsstir sancién disciplinaria se 1o incluyo en uno de los
[ntormes por el cual fue cesado de sus funciones. Con estos antecedentes solicita que en sentencia se
deje sin efecto el mimero 89 del anexo 1 del Acuerdo Ministerial 5479 de fecha 24 de marzo del 2015,
publicado en el Registro Oticial No. 496 de ¥ de mayo de 2015, por tanto se lo reintegre con todos los
privilegios, grados y tiempo de servicio a su puesto dentro de la Policia Nacional; asi también el pago
de la remuneraciones no percibidas hasta cuando vuelva a sus funciones con intereses legales
generados de acuerdo al Art. 46 de la LOSEP. Mediante providencia de 14 de julio del 2015 €l Juez de
Sustanciacion de la Sala del ‘I'ribunal Distrital de 1o Contencioso Administrativo admite a tramate la
demanda y ordena citar a los demandados (j 36). Comparece a fojas 39 del proceso el Ab. Marcos
Arteaga Valenzuela debidamente legitimado en cahidad de 1hrector Nactonal de Patrocinio, delegado
del Procurador General del Estado, quien inicamente sefiala casillero judicial. Comparece de tojas 71
a79 via del proceso el Dr. Diego José ['orres Saldania, en cahdad de Coordinador General de Asesona
Turidica del Ministerio del Interior, delegado del Titular de esa Cartera de Estado y del Procurador
General del Estado, contorme lo justifica, quien luego de dar contestacion a la demanda plantea las
signientes excepciones: 1) Negativa simple y llanarente de los fundamentos de hecho y de derecho de
la accion, 2) Alega falta de cumplimiento de los requisitos de fondo y tormna de la demanda. 3) Alega
inadmisibilidad de la demanda por carecer de Derecho y juridicidad. 4) Rechaza las afirmaciones que
contiene la demanda por ser ajena a la reatidad del proceso admunistrativo. 5) Alega improcedencia de
12 demanda por no reunir los requisitos determinados en la Ley. Por lo que solicita se deseche la
demanda propuesta por ilegal e improgcedente. 'I'rabada asi la htis, mediante auto de 15 de jumo de
2016 (fs. 87) se abrio la causa a prueba; agotada la estacidn probatona y dado el estado de la causa,
esta se encuentra en estado de resolucion, para hacetlo, se considera: PRIMERQ: El I'mbunal ¢és
competentte para conocer y resolver 1a presente causa conforme a 1o dispuesto en los articulos 173 de
la Constitucion de la Repiiblica del Ecuador; L, 3 y 10 de la Ley de la Jurisdiceion Contencioso
Administrativa; 217 del Codigo Organico de la Funcion Judicial; 14, 15 y 20 de la Ley Organica
reformatoria del Codigo Organico de la Funcion Judicial, publicada en el Suplemento del Registro
Oficial No. 38 de 17 de julio de 2013; 38 de la Ley de Modemizacion; y, el resorteo dispuesto por el
Consejo de la Judicatura, mediante Resolucion No. 54-2013 de 11 de yulio de 2013, y No. 061 de 28
de junio de 2013; asi como por la reasignacion de causas.- SEGUNDO: La tramitacion de 1a causa ha
observada los procedimuientos y solemmdades que le son propios, por o que &l no existir causal de
nulidad del proceso, se declara su validez; no obstante, esta realidad procesal se encuentra vinculada
con la excepcion de nulidad de la accién por el tondo y por la forma, nulidades a las que no se allanan
las entidades demandadas, y que resulta pertinente incluitle en este punto, y sefialar que 1a accion fue
presentada por quien se presume atectado en sus derechos subjetivos, por lo que la demanda tue
debidamente caliticada conforme obra a fojas 36; las autoridades demandadas, asi como el Procurador
General del Estado tueron citados y comparecieron a juicio, garantizandose con ello, el dsbido
proceso, mas alld, que del analisis se pueda desprender alguna causa que determine una eventual
nulidad por el tondo.- TERCERQ: Lanegativa de los tundamentos de hecho y de derecho del presente
recurso subjetivo o de plena jurisdiccion excepcionada por el demandado, traslada la carga de la
prueba al impugnante, esto s, at actor, contorme ordena el articulo 113 del Codigo de Procedimento



Civil, que ya la tiene dada la presuncion de legitimudad del acto administrativo, que tiene el valor
) hasta que la autonidad competente deterrmne lo contrarno, por medio del respectivo procesc
administrativo o jurisdiccional, siendo este iltimo el que corresponde al caso, por lo misma
cotresponde al Imbunal determinar si con las prucbas y documentacion que obra del procesos ¢l actor
logré destruir las presunciones de legalidad y ejecutoriedad que revisten a dicho acto administrative y
por fo tanio determinar si se ha tornado en tlegal 0 mulo, o por el contranio sigue manteruendo las
referidas presunciones.-CUARTO: Del mismo modo, las excepciones de improvedencia de laaccion
se las desecha, por cuanto la demanda tue debidamente calificada por el Juez de sustanciacion y
dentro de los plazos establecidos en el Art. 65 de la Ley de la Jurisdiccion Contencioso
Administrativa, £l acto por el cual se propone la demanda, es uno de los recurmibles por expresa
disposicion del Art. 173 de la Constitucion de la Republica y los Arts. 1y 3 de la Ley de la
Jurisdiceion Contencioso Admumstrativa, ast como del Art. 38 de la Ley de Modetmzacion del Lstado,
por lo que se desecha dicha excepeion.- QUINTO: Este Tribunal debe verificar la legalidad o no de las
actuaciones de la adminustracion, en virtud del sometumiento de esta at derecho, principio consagrado
en el Art. 226 de la Constitucion que textualmente prescribe: “Las instituciones del Estado, sus
orgamsmos, dependencias, las servidoras o servidores publicos y ias personas que actien en virtud de
una potestad estatal ejerceran solamente las competencias y facultades que les sean atribuidas en la
Conshtucion y la ley. T'endran el deber de coordinar acctones para el cumplimiento de sus tings y
hacer efectivo el goce y ejercicio de los derechos reconocidos en la Constitucion™ esta facultad de
impugnacton 0 de oponerse a las decisiones de La adwinistracton, se viabiliza mediante la interposicion
de recursos administrativos o contenciosos administrativos.- SEXTO: La presente demanda tiene
come objeto que en sentencia se deje sin etecto el numero Y del anexo 1 del Acuerdo Ministenal
5479 de fecha 24 de marze del 2013, publicado en el Registro Oficial No. 496 de 8 de mayo de 2015,
por tanto se reintegre al accionante con todos tos privilegios, grados y tiempo de servicio a st puesto
dentro de la Policia Nacional; asi también el page de las remuneraciones no percibidas hasta cuando se
reintegre a sus funciones con 1nfereses legales generados de acuerdo al Art. 46 de la LOSEP.-
SEPTIMO: La parte actora asegura que la autoridad administrativa incurrio en errores de los hechos y
su pretension es que se¢ declare la nulidad del acto admimstrativo. EI literal [} del numeral 7 del
articulo 76 de la Constitucion de la Repiblica dicta: “En todo proceso en el que se determinen
derechos y obligaciones de cualquier orden, se asegurara el derecho al debido proceso que inclwra las
siguientes garantias basicas: 7. E] derecho de las personas a la detensa incluira las siguientes garantias:
1) Las resoiuciones de Jos poderes publicos deberan ser motivadas. No habra motivacion st en la
tesoluciéon no se enuncian las normas o principios juridicos en que se funda y no se explica la
pertinencia de su aplicacion a los antecedentes de hecho. Los actos admuustrativos, resoluciones ¢
fallos que no se encuentren debidamente motivados se consideraran nulos. Las servidoras o servidores
responsables seran sancionados.” bl Itatadista Roberto Dromu {(Derecho Admirnistrativo, 9na Edicton,
p. 1015) sefiala: “El procedimiento administrativo es, en suma, un insirumento de gobiermo y de
control. Cumple una doble miston republicana: et ejercicto del poder par los carriles de la seguridad y
la legalidad y la defensa de los derechos por las vias procesales recursivas y reclamativas”. Al respecto
la Cotte Nacional de Jusiicia, Sala Especializada de {o Contenciaso Administrativo considera: ... que
la exigencia de la motivacion contempla principalmente tres esferas: la primera, de una manera directa
con el kstado Constituctonal de derechos y justicia social {articulo 1 de la Constitucion de la

127



128

Repriblica del Ecuador) y con la concepeidn de legitimidad de 1a administracion de Justicia apoyada
esencialmente en el caracter vinculante que tiene para esta la Constitucion y Ley, esto es la segundad
juridica (articulo 82 de ta Constitucion de 1a Repiblica del Ecuador). En la segunda, la motivacion
constituye una garantia dirigida & lograr el convencimiento de las partes en el proceso respecto de fa
correccion de los hechos y la justicia de la decision, en tal sentido debe encontrase plasmado en la
sentencia el estuerzo del juzgador para lograr una aplicacion del Derecho fibre de arbitrariedad. La
tercera estera se conceptualiza en que la motivacion es necesaria en e} sentido de que si 1a sentencia no
se encuenira debidamente motivada privania a la parte atectada del ejercicio etectivo de los recursos
Judiciales puesto que Unicamente en base a la motivacidn se puede realizar un contral sobre ia correcta
aplicacion del Derecho en 1a sentencta por parte del I'mbunal A quo {...}". (Resolucion No. §326-2014
/ Juicto No. 0120-2011). De igual modo, la reterida Sala ha manifestado que: “La talta de motivacion
es un detecto de los actos del poder publica cuando se adoptan sin justiticacion suticiente. Y esta talta
de justiticacion es externa cuando “la premisa normativa o la premisa tactica del juicio juridico
aparecen construtdas por el operador jundico sin argumentacion suticiente”; y, es intema cuando no
“se sigue logicamente de las premisas que se aducen como fundamentacion”. (Recurso De Casacion
204-2010 / Resotucion No.378-2013 Corte Nacional de Justicia, Sala Especiahzada de lo Contencioso
Administrativo). En esle orden de ideas el autor Roberto Dromi en su obra antes mencionada
manitiesta sobre la motivacion: “La motivacion es 1a declaracion de las circunstancias de hecho y de
derecho que han inducido a la emision del acto. Esta contenide dentro de lo que usualmente se
denominan considerandos. La constituyen, por tanto, los “‘presupuestos” o “razones™ del acto. Es la
fundamentacion thctica y juridica de €1, con que la Administracion sostiene la legalidad y oportunidad
de su decision”. “‘La motivacton del acto, es decit, la razon de hecho y derecho que dan onigen a su
emision, aclaran y faclitan )a recta interpretacion de su sentido y alcance, por constituir un elemento
esencial del mismo. {CNCiv, Sala F, 25/8/81, “Peron, Juan D)., suc.”, 1982-1V-204). La motvacidon
abarca tres esferas: primera: la seguridad juridica; segunda: aplicacion del derecho libre de
arbitrariedad; tercera: correcta aplicacion del derecho. Este I'ribunal observa: a) Revisado el
expediente administrativo y las pruebas actuadas por las partes, este Tribunal evidencia que mediante
Acuerdo Mimstenal No. 4426 de 12 de jumio de 2014 susenito por el Ministro del Interior, (f]s. 92 a
93) se acuerda: “Articulo 3.- Disponer a la Inspectoria General de lo Policia Nacional, en ¢l dmbito de
su competencia y en sujecion a lo dispuesto en la Constitucion de la Kepublica del Ecuador, 1a
elaboracidn de informes técnicos en forma permanente, respecto de servidoras y servidores policiales
cuyos accionar o procedimientos constituyan clara transgresion 4 ias disposiciones constitucionales,
1ustrumentos 1nternacionales de Derechos Humanos, normativa penal y demds normativa interna
policial, mismos que deberan ser puestos en conocuniento de esta Cartera de Estado, previa resolucion
del Consejo de Generales de la Policia Nacional del Ecuador ”, por tanto a fravés de la Resolucién No.
2015-183-CsG-Pn de techa 16 de marzo de 2015 el Consejo de Generales de 1a Policta Nacional
resuelve: “Solicitar al sefior Comandante General de lo Policia Nacional, en cumplimiento al Art. 3 del
Acuerdo Mimsterial No. 4426 de techa 12 de junio de 2014; y, el Acuerdo Mimisterial No. 5233-A de
techa 4 de enero del 2015, remita al sefior Ministro del Interior la siguiente nomina de servidores
policiales enviada por la Inspectoria General de la Policia Nacional a este Conseje de Generales,
servidores policiales que se han alejado de la mision constitucional, a fin de que se digne disponer el
tramite correspondiente.”, en dicha resolucién consta el nombre del Policia QUINCHUELA LLANOS



EDGAR JAVIER con cedula 0201962792. b) Dicha resolucion es acogida en el Acuerdo Mimstenial
" No. 5479 de fecha 24 de marzo del 2015 (1js. 88 a 91) suscnto por el Ministro del [nterior, quien
acuerda: “Art. 2.- Separar de manera definitiva y con efecto inmediato de la Policia Nacional del
Ecuador, segun el Anexo 1 del presente Acuerdo Mimstenal, a noventa y tres scrvidores policiales
caliticados no idoneos para el servicio, por haber reprobado la evaluacion poligrafica en los procesos
No. 003-2015-SUBDCCUP ¥ No. 026-2015-SUBDCCOP contorme el Acuerdo Ministerial No. 5233-
A de 4 de enera de 2015, sobre la base de las Resoluciones Nos. 2015-184-CsG-PN y 2013-186-CsG-
PN de 16 de marzo de 2015, det Consejo de Generales de la Policia Nacional, o, registrar causas
penales en su contra, sobre la base del Acuerdo Ministerial No. 4426 de 12 de junio de 20147, c) Asi
tambien a 10)as 134 del proceso se puede evidenciar el oficio No. 24116/1454/CCP/PN de 6 de
septiembre de 2016 tirmado por el Presidente del H. Consejo de Clases y Policias, quien informa:
“..que revisado e} Sistema Documental y Archivos que reposan en el H. Consejo de Clases ¥ Policias,
¢l sefior Ex Policia Nacional QUINCHUELA LLANOS EDGAR JAVIER, No registra el inicio de
tramite administrative alguno, en su contra™ d} De fojas 103 a 110 del proceso obran copias de
compulsa debidamente notariadas del documento Unidad Judicial de Garantias Penales con
Competencia en Infracciones Flagrantes, con sede en el Canton Quito, en las que se hace reterencia al
proceso judicial No. 17282-2015-0524 seguido por Abg. Richard Gonzalez Davila, Dra. Castillo Parra
Ruth khzabet, tiscal de Soluciones Rapidas No. 5, Dr. Kavera Silva Juan Carles, Fiscal de Delitos
Fragantes No. 14 Patrimenio Ciudadano, Fiscal Dr. Lojan Ordoiiez Jaime Leonardo, en contra de
Falconi Paez Stalin Rodngo, Gonzalez (Guerra Romulo Fernando, Quinchuela Llanos Edgar Javier, en
donde se puede evidenciar que con fecha 24 de abril de 2015 se emitié el SOBRESEIMIENTO a favor
del setior Quinchuela Llanos Edgar Javier, por cuante la Fiscaba emtio DICTAMEN ABSTENTIVO
ya que del parte de aprehension y versiones policiales los hechos no han sido claros respecto de como
sucedieron. e} El Art. 65 de la Ley del Personal de la Policia establece: “La baja, es ¢l acto
administrativo ordenado por autoridad competente, mediante el cual se dispone la separacion de un
miembro de la inshitucién polteial, colocandole en servicio pasivo.” Las causas por las que ¢l personal
policial es dado de baja se encuentran establecidas en e] Ast. 66 de la Ley antes sefialada. Asi también
medtante Decreto Ejecutivo No. 632 de 17 de enero de 2011, el Presidente Constitucional de la
Republica del Ecuador, dispuso Ia reorganizacion de la Policia Nacional, estableciendo que su
representacion legal, judicial y extrajudicial, sea asumida por el Mimsiro del Interior, deblendo
ademas disponer las acciones admimstrativas tendientes a reorgamzar la estructura organizacional y
los segmentos adnunistrativos y operativos de la instttucion policial. Es asi que el Mmistro del inierior
en ejercicio de la atribucion conterida en el Art. 154 de la Constitucion de la Repiiblica del Ecuador,
que textualmente dice: “A las munistras y ministros de Estado, ademas de las atribuciones establecidas
en la ley, les corresponde: 1. Ejercer la rectoria de las politicas publicas del drea a su cargo y expedir
los acuerdos y resoluciones admimstrativas que requiera su gestion.™; as1 como del Decreto Ejecutivo
sefialado anteriormente, emitid el Acuerdo Ministerial No. 4426 en el que se dispone a la [nspectoria
General la facultad de elaborar informes tecnicos en torma permanente, respecto de servidoras y
servidores policiales cuyo acionar o procedimientos constituyan clara transgresion a las disposiciones
constitucionales, 1instrumentos de Derechos Humanos, normativa penal y demas normativa intema
policial, mismo que deben ser puestos en concomirmiento del Ministerio del Interior, previa resolucion
del Consejo de (enerales de la Policia Nacional del keuador. En el Att. 1 del Acuerdo 5233-A se
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establecen los requisitos para permanencia, dentro de los cuales se sefialan claramente las causales en
las que no debe meurtit el servidor o servidora policial, ast el numeral 6 dice; “Ser deterdo en delitd
flagrante o tener formulacion de cargos;” y en base a los [ntormes emitidos por las diferentes
Lnstanctas poltctales competentes, de los cuales, podemos colegir que ¢l hoy accionante habria
presuntamente incurrido en una de las causales constitutivas de no idoneidad para la prestacion del
servicio policial, y que tacultan [a separacion nmediata, por tener formulacion de cargos, como la
norma del Acuerdo antes citado. f) Ahora bien, es oportuno mencionar que ¢l principio de legalidad,
tiene algunos aleances dentro del ordenanmento juridico, ¥ en materia sancionatoria, es menester que
toda conducta humana tachada de infraccion debe encontrarse previamente prescrita coma tal en la
normativa legal, asi como, la sancton 4 la que haya lugar, y conocer claramente todos los elementos
normativos y subjetivos que integran el alcance de la intraccion, puesto en caso contrario se estaria
trente a un caso de discrecionalidad. Principie que tiene telacion con el de inocencia, en tanto, €s
obligacidn de toda autoridad piiblica antes de pronunciarse sobre la responsabilidad de una persona,
establecer claramente las pruebas que permitan llegar a esa certeza, sin lugar a una duda razonable. En
el caso que nos ocupa, la autoridad competente desconoce lo previsto en los articulos 65 y 66 de la
Ley de Personal de la Policia Nacional, norma yundtca aplicable al ¢aso, por ser la vigente a la techa
de la expedicion de los actos administrativos que se impugnan, que establece: “Art. 65.- La baja, es el
acto administrativo ordenado por autondad competente, mediante ¢l cual se dispone Ja separacicn de
un miembro de la (nstitucion policial, ¢olocandole en servicio pasivo. La baja de los Oficiales
Generales y, dentro de los Oficiales Supettores, la de los Coroneles de Policia, se declarara mediante
Decreto Ejecutivo; la baja de los demas grados Oficiales Superiores y Oticiales Subalternos, mediante
Acuerdo Mintsteral; y para el personal de Clases y Polieias, por Resolucion del Comandante General,
previo dictamen de los Consejos respectivos. Art. 66.- El personal policial seria dado de baja por una
de las sigusentes causas: (..} t) Por sentencia condenatorta debidamente ejecutonada de contormudad
con los Codigos Penales”, y no prevé como causa de baja el ser detenido en delito tlagrante o tener
tormutacion de cargos, situacion que como se ha senalado, como un meumplimiento de un requisito de
permanencia para los servidores policiales de la Policia Nacional, mediante Acuerdo Ministerial No.
5233-A de 04 de enero de 2015, ¢l cual en su inciso primero del articulo 3 establece: “La reprobacion
de la prueba integral de control y contianza, o cualquiera de sus componentes, por parte de una
servidera o servidor polictal, constituye causal de no 1doneidad para el cumplimmento y asignacion de
tunciones de servicio policial de acuerdo a 1a misién constitucional, por lo que, sustentado en el
ntorme de resultados de la Inspectorta General de la Policta Nacional, se remutira La solicitud del
trarite de separacion mmediata al Ministerio de) Interior”. Como se puede evidenciar con las pruebas
presentadas por el actor, dentro del |uicio penal tue absuelto, motivo por el cual no se configuran
ninguna de las causales antes mencionadas, g) El Art. 76 de la Constihucion de la Repitblica obliga al
respeto del debido proceso en toda clase de actuaciones administrativas, por consiguiente las
resoluciones de la autoridad que representa a la Policia, debe sujetarse, por tanto, a las garantias
procesales del derecho de detensa y contradiccion y, en especial, al princimo constitucional de la
presuncion de inocencia, que obliga a ejercer las funciones publicas de conformidad con los fines
esencrales del kstado Constitucional d¢ Derechos, uno de 1os cuales €s precisamente la garantia de
elicacia de los derechos, debetes y principios consagrados en la Carta Fundamental. Entre los cuales,
se ineluye ) principio nulla poena sing culpa, o que 1mplica que no se puede presumir la culpa y el



,dalo‘; y de hacerlo en cualquier disposicion legal seria violatona; y, por tanto inadmisible
Jundicamente, es mas sigmiicana un retroceso de los derechos tundamentales, incluyendo a la
Convencion Americana sobre Derechos Humanos, que dispone en el “Articulo 8. Garantias
Judiciales...2. ‘l'oda persona inculpada de delzto tiene derecho a que se presuma su inocencia mientras
no se establezca legalmente su culpabilidad.” h) Recordando que el derecho de inocencia es inherente
a la digmdad humana, lo que sigmifica que son titulares de el todas las personas por el solo hecho de
serlo ¥ sin que sea posible exigitles la acreditacion de requisito adicional alguno, ademas por ser un
derecho constitucional fundamental, deterraina que tiene una categona especial, privilegiada, esto es,
que su contenido se considera agotado en la propia norma superior sin que necesite complemento
algumo de tipo legal para que resulte posible su aphicacion directa en todos los casos. 1) En la especie,
la baja de Ja institucion policial del actor no tue por sentencia condenatoria debidamente ejecutoriada
de conformidad con los Codigos Penales, esta claro, que la autoridad demandada ordeno su baja,
sustentado que tue detenido en delito tlagrante, atentando contra ¢l principio de inocencia, consagrado
en la norma constitucional. Ademas, hay que considerar que conforme consta de autos, el hoy
accionante no tenia regisirado expediente alguno, y, por tanto, su actividad policial se realizé en
abservancia de las normas disciplinarias pertinentes. j) Lo expuesto, demuestra que el acto
administrativo impugnado en la parte que le correspondiente al accionante, Acuerdo Ministerial No
5479, 110 se encuentra debidamente motivado, al no cumplir con uno de los parametros emitidos por la
Corte Constitucional, el de razonabilidad, ya que tanto el tramite adoptado ¢oma la resolucion deben
guardar armonia con las normas Juridicas previas, claras, publicas y aplicadas por la autoridad
administrativa, hecho que en el presente caso no sc observa, debido a que la auloridad publica
demandada no garanhiza la observancia y el cumplimiento de las disposiciones constitucionales y
legales, pertinentes y aplicables al caso, Por tanto, conforme se halla probado procesalmente, la baja
mpuesta al actor se enutio dentro de un procedinuente administrativo para el caso especiticamente del
accionante, que incumplio e inobservo las tormatidades legales que se deben observar para dictar una
resolucion que atecta derechos constitucionales, de acuerdo con la ley, y por tanto, se genera la
mitidad del acto admimstrative impugnado y del procedimiento administrative instaurado respecto del
policia Edgar Javier Quinchuela Llanos, y por ende es procedente la alegacion de nulidad del acto
impugnado que realiza el actor. Sin que sea necesario mas analisis y por las consideraciones expuestas
este ‘1Tibunal ADMINISTRANDO JUSTICIA EN NOMBRE DEL PUEBLO SOBERANO DEL
ECUADOR Y POR AUTORIDAD DE LA CONSTITUCION Y LAS LEYES DE LA REPUBLICA,
acepta Ja demanda planteada por EDGAR JAVIER QUINCHUELA LLANUS, y en consecuencia,
declarar la nulidad del acto administrative impugnado, esta es, del Acuerdo Ministerial No. 5479, de
24 de marzo de 2015, en la parte pertinente que dice relacion con el hoy accionante, y ordenar su
inmediata restitucion a la Institucion Policial en el grado que ostentaba, y se le reconozcean las
remuneraciones dejadas de percibir desde la fecha de su separacion 1ilegal hasta que sea legalmente
reintegrado, debiendo ademas, concedetle los derechos que le hubieren correspondido como miembro
en servicio activo, para lo cual se le concede a la Instituctonal Policial demandada el fermine de vetnte
dias. Sin costas ni honoranos que regular. NOTIFIQUESE.

)~ VELA NAVAS CARLOS ALBERIO, JUEZ DEL 1IRIBUNAL DISIRILAL DE LO
CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO; AGUAYZA RUBIO HENRY PAUL, JUEZ DEL
{1 RIBUNAL DISTRITAL DE LO CONTENCIOSO ADMINIS IRATIVO; REINOSO ROJAS RAUL
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Anexo 6. Decision de sorteo por parte de la Corte Nacional de Justicia del Recurso
de Casacion. Proceso No. 17811-2017-00072.

FUNCION JUDICIAL

REPUBLICA DEL ECUADOR

www.funcionjudicial.gob.ec
SALA ESPECIALIZADA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO

No. proceso: 17811-2017-00072

No. de Ingreso: 1

Accion/Infraccion: SUBJETIVO
Actor(es)/Ofendido(s): YASIG QUISHPE KLEBER IVAN

Demandado(s)/Procesado(s): MINISTERIO DEL INTERIOR
PROCURADURIA GENERAL DEL ESTADO

Fecha Actuaciones judiciales
11/06/2018 ACTA DE SORTEO
15:10:55

Recibido en la ciudad de Quito el dia de hoy, lunes 11 de junio de 2018, a las 15:10, en el proceso No. 17811-2017-00072 (1)
Primera Instancia de materia Contencioso administrativo, Tipo de procedimiento: Contencioso admnistrativo por Asunto: Subjetivo,
propuesto por Yasig Quishpe Kleber Ivan en contra de: Procurador General del Estado, Ministerio del Interior.

Por recurso(s):
1. Casacién interpuesto por Ministerio del Interior.
2. Casacion interpuesto por Yasig Quishpe Kleber Ivan.

Por sorteo de ley, la competencia se radica en la SALA ESPECIALIZADA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO conformado
por Dr. Patricio Adolfo Secaira Durango, Secretaria(o): Dra. Nadia Fernanda Armijos Cardenas.

Proceso numero: 17811-2017-00072 (1) Corte Nacional

Al que se adjunta los siguientes documentos:

1) PETICION INICIAL (ORIGINAL)

2)1 CD AFS. 84 (ORIGINAL)

3) 1 CD EN SOBRE MANILA A FS. 100 (ORIGINAL)

4) 1 EXPEDIENTE ADMINISTRATIVO EN 85 FOJAS, PROVENIENTE DE LA POLICIA NACIONAL DEL ECUADOR (COPIAS
CERTIFICADAS/COMPULSA)

Total de fojas: 129
Observaciones:

Quito, en 1 cuerpo.- 1 foja sin foliar al final del cuerpo.-
AMARILIS ENCARNACION BERRONES PARRAANALISTA DE GESTION DOCUMENTAL Y ARCHIVO 1
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Anexo 7. Inadmision por parte de la Corte Nacional de Justicia del Recurso de
Casacion. Proceso No. 17811-2015-01103.

FUNCION JUDICIAL

REPUBLICA DEL ECUADOR

www.funcionjudicial.gob.ec
SALA ESPECIALIZADA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO

No. proceso: 17811-2015-01103

No. de Ingreso: 1

Accién/Infraccion: SUBJETIVO

Actor(es)/Ofendido(s): QUINCHUELA LLANOS EDGAR JAVIER

Demandado(s)/Procesado(s): PROCURADOR GENERAL DEL ESTADO
MINISTERIO DEL INTERIOR

Fecha Actuaciones judiciales
23/05/2019 OFICIO
09:03:00

Quito, 23 de mayo de 2019
Oficio No. 0761-2019-SCACNJ-CN

Serior, Presidente
CORTE CONSTITUCIONAL
Ciudad.-

Sefior Presidente:

Remito a usted el cuadernillo del Recurso de Casacién No. 17811-2015-01103 de la Sala Especializada de lo Contencioso
Administrativo de la Corte Nacional de Justicia (Juicio No. 17811-2015-01103 del Tribunal Distrital Contencioso Administrativo con
sede en el Distrito Metropolitano de Quito, provincia de Pichincha), cuyo nimero de resolucién es 0288-2019, que sigue EDGAR
JAVIER QUINCHUELA LLANOS contra el MINISTERIO DEL INTERIOR; Y, PROCURADURIA GENERAL DEL ESTADO, en un
(1) cuerpo conformado segun la foliatura por veinte y siete (27) fojas. Por accién extraordinaria de proteccion interpuesta ante esta
Sala por el Ab. Manuel Alexander Velepucha Rios, Director de Patrocinio Judicial y delegado de la sefiora Ministra del Interior.

Se incluye el oficio No. 0754-2019-SCACNJ-CN, de 22 de mayo de 2019, en el que se transmite el auto mediante el cual se
dispone a los Jueces Tribunal Distrital Contencioso Administrativo con sede en el Distrito Metropolitano de Quito, provincia de
Pichincha, procedan a remitir el expediente de instancia a la Corte Constitucional.

De esta manera doy cumplimiento a lo dispuesto en el auto de 21 de mayo de 2019, las 09h49, dictado por el Dr. Juan Montero
Chavez, Conjuez de la Sala Administrativa de la Corte Nacional de Justicia.

Muy atentamente,

Dra. Nadia Armijos Cardenas
SECRETARIA DE LA SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO DE LA CORTE NACIONAL DE JUSTICIA

22/05/2019 OFICIO
09:00:00

Quito, 22 de mayo de 2019

Oficio No. 0754-2019-SCACNJ-CN

Sefiores,
JUECES DEL TRIBUNAL DISTRITAL DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO CON SEDE EN EL DISTRITO
METROPOLITANO DE QUITO, PROVINCIA DE PICHINCHA .-

Dentro del Recurso de Casacién No. 17811-2015-01103 de la Sala de lo Contencioso Administrativo de la Corte Nacional de
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Fecha Actuaciones judiciales

Justicia (Juicio No. 17811-2015-01103 del Tribunal Distrital de lo Contencioso Administrativo con sede en el Distrito Metropolitano
de Quito, provincia de Pichincha), que sigue EDGAR JAVIER QUINCHUELA LLANOS contra el MINISTERIO DEL INTERIOR; Y,
PROCURADURIA GENERAL DEL ESTADO, se ha dispuesto oficiar a Ud., a fin de que proceda a remitir el expediente
sustanciado en su judicatura a la Corte Constitucional, conforme consta en la copia del auto que adjunto.

Asi mismo anexo, copia del oficio No. 0586-2019-SCACNJ-CN de fecha 23 de abril de 2019 y razén de recepcion mediante el cual
se devolvié el juicio antes mencionado.

Atentamente,

Dra. Nadia Armijos Cardenas
SECRETARIA DE LA SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO DE LA CORTE NACIONAL DE JUSTICIA

Se adjunta: total 2 fojas.

21/05/2019 ACCION EXTRAORDINARIA DE PROTECCION
09:49:00

Quito, martes 21 de mayo del 2019, las 09h49, (17811-2015-01103). VISTOS: Agréguese a los autos los anexos y el escrito que
anteceden, presentados por el Ab. Manuel Alexander Velepucha Rios, Director de Patrocinio Judicial y delegado de la sefiora
Ministra del Interior, seglin lo demuestra con la documentacién adjunta, mediante el cual interpone Accién Extraordinaria de
Proteccion, dentro del juicio que sigue contra su representada y la Procuraduria General del Estado, el sefior Edgar Javier
Quinchuela Llanos.- En virtud de lo previsto por el articulo 62 de la Ley Orgéanica de Garantias Jurisdiccionales y Control
Constitucional, dispongo: a) Notificar con el contenido de la Accion Extraordinaria de Proteccion a la parte contraria; b) La
Secretaria oficie al Tribunal Distrital de lo Contencioso Administrativo con sede en el Distrito Metropolitano de Quito, provincia de
Pichicha, a fin de que remita el expediente de instancia a la Corte Constitucional del Ecuador, el mismo que fue devuelto mediante
oficio No. 586-2019-SCACNJ-CN, de fecha 23 de abril de 2019; c) Hecho que sea sin necesidad de que se ejecutorie la presente
providencia, remitase el expediente del recurso de casacién a la Corte Constitucional del Ecuador, dejandose copias certificadas
del mismo; d) Téngase en cuenta la autorizacion conferida a los profesionales del derecho: Tannia Loyola Moreano, Jorge Carrién
Renteria, Patricio Gallo Rodriguez, Luis Cajamarca Moposa, como defensores de dicha Institucién.- Notifiquese.

10/05/2019 ESCRITO
16:22:23
ANEXOS, ANEXOS, Escrito, FePresentacion

23/04/2019 DEVOLUCION DEL PROCESO
08:55:00

Oficio No. 0586-2019-SCACNJ-CN

Quito, a 23 de abril de 2019

Sefior:

SECRETARIO DEL TRIBUNAL DISTRITAL DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO CON SEDE EN EL DISTRITO
METROPOLITANO DE QUITO, PROVINCIA DE PICHINCHA .-

En su despacho:

Remito a usted, el expediente que sigue EDGAR JAVIER QUINCHUELA LLANOS contra el MINISTERIO DEL INTERIOR; Y,
PROCURADURIA GENERAL DEL ESTADO signado con el ntimero 17811-2015-01103 en el Tribunal Distrital de lo Contencioso
Administrativo con sede en el Distrito Metropolitano de Quito, provincia de Pichincha; y, en la Corte Nacional corresponde al
nimero 17811-2015-01103, en un (1) cuerpo conformados segun la foliatura por ciento noventa y siete (197) fojas, con las
observaciones efectuadas por la Unidad de Gestién Documental y Archivo al realizar la constatacion fisica; y, la ejecutoria de la
Corte Nacional de Justicia en seis (6) fojas.

Atentamente,

Dra. Nadia Armijos Cardenas
SECRETARIA DE LA SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO DE LA
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CORTE NACIONAL DE JUSTICIA

16/04/2019 INADMISIBILIDAD DE RECURSO DE CASACION
13:38:00

Quito, martes 16 de abril del 2019, las 13h38, VISTOS: 1. ANTECEDENTES. 1.1. En el juicio contencioso administrativo No.
17811-2015-01103, deducido por Edgar Javier Quinchuela Llanos por sus propios y personales derechos, en contra del Ministerio
del Interior y de la Procuraduria General del Estado, la Sala del Tribunal Distrital de lo Contencioso Administrativo con sede en el
distrito metropolitano de Quito, provincia de Pichincha, con fecha 18 de mayo de 2018, las 09h31, dicta sentencia en la cual: *(...),
acepta la demanda planteada...”. 1.2. El abogado Manuel Alexander Valepucha Rios en calidad de director de patrocinio juridico y
delegado del Ministro del Interior, con escrito de 11 de junio de 2018, interpone recurso de casacion, el cual es admitido a tramite
por la Sala de instancia, mediante auto de 18 de junio de 2018, las 11h23. En este estado procesal, el suscrito Conjuez Nacional,
para resolver considera: 2. JURISDICCION Y COMPETENCIA. 2.1. La competencia para conocer y pronunciarme sobre la
admisibilidad o inadmisibilidad del recurso de casacién interpuesto estd asegurada, por lo dispuesto en el art. 184.1 de la
Constitucion de la Republica; art. 201.2 del Cédigo Orgénico de la Funcién Judicial, reformado por la Disposicién Reformatoria
Segunda niimero cuatro del Cédigo Organico General de Procesos, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 506 de 22
de mayo de 2015; art. 1, e inciso tercero del art. 8 de la Ley de Casacion; Resoluciéon No. 013-2012, de 24 de febrero de 2012
emitida por el Consejo de la Judicatura de Transicién; Resoluciones Nos. 042-2015 de 17 de marzo de 2015 y 060-2015, de 1 de
abril de 2015, expedidas por el Pleno del Consejo de la Judicatura, mediante las cuales se nombré y asigné Conjuezas y
Conjueces a las Salas Especializadas de la Corte Nacional de Justicia; Acta que contiene la propuesta consensuada de
integracion de las Conjuezas y Conjueces e las Salas Especializadas de la Corte Nacional de Justicia de fecha 19 de marzo de
2018, suscrita por la doctora Paulina Aguirre Presidenta de la Corte Nacional de Justicia y el doctor Gustavo Jalkh ex Presidente
del Consejo de la Judicatura; y, por el acta de sorteo de 25 de junio de 2018, las 13h19, que obra de foja 1 del cuaderno de
casacion. 2.2. Es competencia de las Conjuezas y los Conjueces Nacionales, el “Calificar bajo su responsabilidad, la admisibilidad
o inadmisibilidad de los recursos que corresponda conocer a la sala a la cual se le asigne...”; por lo que corresponde analizar si la
concesion del recurso de casacion por parte del Tribunal de instancia cumplen con lo establecido en el art. 7 de la Ley de
Casacién; examen que tiene como propédsito establecer si en el recurso concurren todas las condiciones sustanciales y los
requisitos formales necesarios para su admisibilidad; de ahi que, se procede a examinar si la sentencia recurrida es casable
conforme lo dispuesto en el art. 2 de la Ley de Casacion; si quien lo presenta posee legitimacioén activa, en atencién al art. 4
Ibidem; si el recurso de casacion ha sido oportunamente interpuestos conforme el art. 5 de la Ley de Casacion, y si el escrito
contentivo de los recursos retine los requisitos establecidos en el art. 6 de la Ley en referencia, requisitos estos ultimos que no son
simples formalidades, sino que por lo extraordinario del recurso constituyen condicionamientos de obligatorio cumplimiento, pues
de aquello depende si se admite o no a tramite el recurso interpuesto. 3. CALIFICACION DEL RECURSO DE CASACION. 3.1.
LEGITIMACION. El recurso ha sido interpuesto por quien considera haber recibido el agravio en la sentencia recurrida, el abogado
Manuel Alexander Valepucha Rios en calidad de director de patrocinio juridico y delegado del Ministro del Interior, aquello debido
a que la sentencia declara con lugar la demanda incoada en con contra de la Administracion Publica, por lo que se considera que
se cumple con lo dispuesto en el articulo 4 de la Ley de Casacién. 3.2. OPORTUNIDAD. Verificada la oportunidad del recurso de
casacion, se establece que se ha presentado dentro del término legal, conforme lo dispone el articulo 5 de la Ley de Casacion, ya
que la sentencia impugnada fue dictada el 18 de mayo de 2018, las 09h31, notificado en la misma fecha; y el recurso de casacién
es interpuesto el 11 de junio de 2018. 3.3. PROCEDENCIA. En la especie, se trata de una demanda que contiene una accién
subjetiva o de plena jurisdiccion en contra del Ministerio del Interior y la Procuraduria General del Estado. Dicho proceso se lo
considera como de conocimiento, pues se encuentra dentro de aquellos declarativos de derechos, ya que el efecto primario es la
declaracién de certeza acerca de la existencia o inexistencia del derecho pretendido por el actor, como lo sostiene el doctor Luis
Cueva Carrién en su obra “La Casacidn, Reformas, Proceso de Conocimiento, Jurisprudencia Obligatoria y Practica”, Tomo V,
Primera Edicion pag. 57; demas, se considera a |la sentencia recurrida como final y definitiva, pues es de Unica instancia y sobre
aquella no procede recurso ordinario alguno, cumpliéndose por tanto con lo dispuesto en el art. 2 de la Ley de Casacion. 3.4.
CUMPLIMIENTO DE LOS REQUISITOS ESTABLECIDOS EN ART. 6 DE LEY DE CASACION. El articulo 6 de la Ley de
Casacion, en forma didactica nos ensefia como debe estructurarse el recurso de casacién, empieza indicando que: i) debe
identificarse la sentencia o auto recurrido con individualizacién del proceso en que se dicté y las partes procesales; ii) nos requiere
que determinemos las normas de derecho que se consideran infringidas o las solemnidades de procedimiento que se hayan
omitido; iii) posteriormente nos indica que deben constar las causales en las que se funda el recurso; vy, iv) por ultimo los
fundamentos en que se apoya el recurso. 3.4.1. En la especie, se individualiza al proceso, a las partes procesales, al tribunal que
expidio la sentencia, con lo cual se cumple con lo dispuesto en el numeral 1 del art. 6 de la Ley de Casacion. 3.4.2. Al dar
cumplimiento con el numeral 2 del articulo 6 ibidem, el recurrente sostiene que las normas de derecho infringidas son los
articulos 179 del Estatuto de Régimen Juridico y Administrativo de la Funcién Ejecutiva del Estado; y, 2 de la Ley Orgénica de la
Policia Nacional. 3.4.4. Basa el recurso interpuesto en la causal primera del art. 3 de la Ley de Casacién, con ello el recurso
cumple con el numeral 3 el art. 3 ibidem. 3.4.5. El numeral 4 del art. 6 de la Ley de Casacién en analisis, requiere para su
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cumplimiento que el recurrente argumente sobre las razones por las cuales se considera que en la sentencia se han infringido las
normas de derecho que previamente deben ser sefialadas en cumplimiento con lo dispuesto en el numeral 2 del art. 3 de la Ley
de Casacion, y dichas razones deben estar relacionadas con la causal y modos de infraccién en los cuales se basa el recurso; por
tanto, es obligacion del recurrente fundamentar cada una de las normas consideras como infringidas, a fin de que el Tribunal de
Casacion pueda analizar si los cargos formulados en contra de la sentencia son o no procedentes. 3.4.5.1. Asi pues, para
viabilizar la admisién del recurso por la causal primera del art. 3 de la Ley de Casacion, se debe en la fundamentacion: i)
Individualizar la norma de derecho o precedente jurisprudencial obligatorio infringidos y especificar el modo de infraccion; ii)
Fundamentar el cargo, tomado en cuenta el modo de infraccién de la norma o precedente jurisprudencial obligatorio; y, iii) Explicar
el caracter determinante de la presunta infraccién en la parte dispositiva de la sentencia. Si el modo de infraccién de las normas de
derecho es por errénea interpretacion en la fundamentacion de debe: i) Demostrar el error de interpretacion del juez respecto a la
norma aplicada; ii) Explicar cual es el sentido o alcance correcto de la norma; y, iii) Demostrar la incidencia o transcendencia del
vicio en la decision del juzgador; pues, la errénea interpretacion de la norma se presenta cuando el juzgador pese a aplicar la
norma correspondiente, le da un sentido o alcance diferente al que esta tiene, por tanto para alegar errénea interpretacion de la
norma, esta debe haber sido aplicada por el juzgador en el fallo recurrido via casacién, aquello debido a que la errénea
interpretacion no ataca al hecho de que la norma haya sido aplicada al caso, es mas, parte de una aceptacion tacita del recurrente
de que la norma es aplicable al caso, pero que el juzgador err6 al interpretar la norma otorgandole un alcance que ella no lo tiene
o restringiéndole el que realmente ostenta; ademas, es necesario que la recurrente demuestre que la infracciéon de la norma de
derecho ha sido determinante en la parte dispositiva de la sentencia. Si el modo de infraccién de la norma de derecho o
precedente jurisprudencial obligatorio es por “falta de aplicacion”, los recurrentes deben en la fundamentacion: i) Determinar cual
es la norma a aplicarse a los hechos materia de la litis y que el juzgador dejé de aplicarla; ii) Argumentar sobre las razones por las
cuales se debia aplicar la norma propuesta; iii) Determinar que norma fue aplicada en lugar de aquella que da solucién al
problema juridico materia de la decision judicial; y, iv) Demostrar la incidencia o trascendencia del vicio en la decisién tomada por
el juzgador. 3.4.5.2. En el numeral IV del escrito de cesacién, el recurrente transcribe el texto de la casal primera del art. 3 de la
Ley de Casaciodn, acto seguido bajo el titulo “Errénea interpretacion de normas de derecho”, sefiala que: “ En la sentencia
recurrida en casacion, en su parte considerativa se permite realizar al respecto una interpretacion al respecto de la figura juridica
mediante la cual se desvinculé al Sefior Edgar Javier Quinchuela Llanos de la Policia Nacional del Ecuador.”, para decir que: “Al
respecto, el Tribunal realiza la siguiente interpretacion...”, transcribe parte de la sentencia recurrida, para acto seguido sostener
que “En virtud de lo sefialado, el Tribunal interpreta la situacion juridica del Sr. Edgar Javier Quinchuela Llanos, desde el abordaje
de la figura juridica de “baja”, confundiéndose e interpretando erréneamente la verdadera figura mediante la cual se desvinculé al
servidor policial, que en este caso concreto es “ separacién definitiva y con efecto inmediato” de acuerdo a lo estipulado en el
numeral 2 del Acuerdo Ministerial No. 5979 que determina..”, transcribe dicho articulo y dice: “ En virtud de los sefialado el
Tribunal de lo Contencioso Administrativo, confundié la figura juridica por medio de la cual se procedié a desvincular de las filas
policiales al actor dentro de la presente causa.”, luego cita el art. 65 de la Ley de Personal de la Policia Nacional, y parte del art.
2 del Acuerdo Ministerial 5479 de 24 de marzo de 2015, para afirmar que: “ En virtud de lo expuesto, queda evidenciado como el
Tribunal de lo Contencioso Administrativo con sede en el cantén Quito, realizé una errénea interpretacion de las normas de
derecho, al confundir las figuras de naturaleza diferente.”. 3.4.5.2.1. De lo transcrito en el numeral anterior, podemos sefialar que
el recurrente no cumple con los requerimientos que exige tanto la causal invocada como el modo de infraccién denunciado, pues:
i) En la fundamentacion se refiere a varias normas de derecho que no han sido consideradas como infringidas, tal es el caso de
los arts. 2 del Acuerdo Ministerial No. 5979 y 65 de la Ley de Personal de la Policia Nacional; ii) Sobre dichas normas no
consideras como infringidas, no se sefiala cual es el error de interpretaciéon cometido por el juzgador en la sentencia, tampoco se
sefiala cual es el sentido y alcance que el legislador les dio a dichas normas, y no establece la trascendencia de la infraccion en la
decisién tomada por el juzgador; esto es, no se argumenta sobre los efectos que produjo en la sentencia la errénea interpretacion,
condicionamiento que lo determina la parte final de la causal primera de art. 3 de la Ley de Casacion, en la que se condiciona la
denuncia de la infraccion de las normas de derecho siempre que hayan sido trascendentes en su arte dispositiva. 3.4.5.3. El
recurrente sostiene ademas que en la sentencia existe falta de aplicacion de normas de derecho, tales como los arts. 160, 188 y
82 de la Constitucion de la Republica, 149 del Estatuto Juridico Administrativo de la Funcion Ejecutiva, se refiere al Acuerdo
Ministerial 5479 de 24 de marzo de 2015, art. 1 del Acuerdo Ministerial 5233-A, transcribe arte de un fallo de la Corte
Constitucional, cita los arts. 429 y 226 de la Constitucién de la Republica, normas de derecho que no son consideradas como
infringidas en el numeral Il de escrito de cesacion. Se refiere al art. 2 de la Ley Orgénica de la Policia Nacional y 179 literal d) del
Estatuto Juridico Administrativo de la Funcién Ejecutiva, normas que si son consideradas como infringidas; sin embargo de
aquello, en la fundamentacién no encontramos argumentos con los cuales se sefiale las razones por las cuales el juzgador debia
aplicar dichas normas por ser la que dan solucién al conflicto juridico materia de la decisién; esto es, no argumenta que por ser las
pertinentes dichas normas debia ser aplicadas por el juzgador en la sentencia recurrida; a ello se agrega que, no se establece
cudles son las normas que el juzgador aplico; y ademas, no establece la trascendencia de la infraccion en la decisién tomada por
el juzgador, pues la causal primera del art 3 de la Ley de Casacién, como se manifesté en lineas anteriores, requiere en forma
obligatoria que el recurrente establezca la incidencia o trascendencia de la infraccién en la decision de la causa. Sobre la
trascendencia de la infraccion, la jurisprudencia nacional ha dicho que: “(...) el articulo 6 de la Ley de Casacién de manera
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imperativa exige determinar los fundamentos en que se apoya el recurso...”, indica ademas que: ‘(...) cuando el numeral 4 del
articulo 6 de la Ley de Casacion ordena que en el escrito de interposicion de recurso de casaciéon se haga constar los
fundamentos en que apoya el recurso, esta disponiendo implicitamente que el recurrente explique cémo y por qué fue infringida
cada una de las normas que cita como violadas, y como ello ha influido en la decisién de la causa, pues no se podra fundamentar
un recurso Unicamente citando las disposiciones que se consideren como infringidas ...", y lo ratifica cuando dice: “(...) sien el
escrito no se sefialan concretamente los fundamentos en que se apoya el recurso, el mismo no puede prosperar, pues por un
principio basico de metodologia y de légica , es necesario que se explique , en forma exacta, de qué manera han influido en la
parte dispositiva de la sentencia cada una de las causales en que se ha fundamentado el recurso, de tal forma que sin ella no
podra prosperar la impugnacion... No se trata, en consecuencia, de elaborar un alegato, sino que se ira realizando un proceso de
presentacion légica de causa y efecto, una por una se iran desarrollando las diversas causales del articulo 3 de la Ley de
Casacion, correlacionandolas con las normas o precedentes jurisprudenciales obligatorios invocados...” (Resoluciones recopiladas
por Santiago Andrade Ubidia, en su obra “La Casacién Civil en el Ecuador” pags.245 a 248). 3.4.6. La fundamentacién es uno de
los requisitos trascendentales del recurso de casacion, cuyo yerro impide la admision del recurso, como lo sostiene el tratadista
José Santiago Nufiez Aristimufio cuando dice: “...La fundamentacién es la carga procesal mas exigente impuesta al recurrente
como requisito esencial de la formalizacion, por su amplitud, complejidad y trascendencia. Requiere el desarrollo y razonamientos
sometidos a una légica juridica clara y completa y, al mismo tiempo, a los principios primordiales que la doctrina de casacién ha
elaborado. Sin fundamentacién, sin razonar las infracciones denunciadas, no existe formalizacién. La fundamentacion de la
infraccion debe hacerse en forma clara y precisa, sin incurrir en imputaciones vagas, vinculando el contenido de las normas que
se pretenden infringidas con los hechos y circunstancias a que se refiere la violacién, esto es que la infraccién debe ser
demostrada sin que a tal efecto baste sefialar que la sentencia infringié tal o cual precepto legal: es necesario que se demuestre
cémo, cuando y en qué sentido se incurrié en la infraccién...”( Aspectos en la Técnica de Formalizacion del Recurso de
Casacion, Caracas, 1990, p.38); por consiguiente, para que prospere el recurso de casacion, y supere el examen de admisibilidad
que realizamos los Conjueces Nacionales de esta Corte Nacional, la fundamentacién del recurso tiene vital importancia, pues si
esta no cumple con las exigencias y requerimientos que la Ley, la Jurisprudencia y la Doctrina requieren, no es viable la
admisibilidad del mismo, asi lo sostiene el fallo publicado en la Gaceta Judicial. Afio CIV. Serie XVII. No. 12. Pagina 3820. “Debido
pues a la gran trascendencia que la demanda de casacion tiene en la decisién del recurso, y considerando, ademas, que éste no
implica una tercera instancia del proceso, el libelo debe estructurarse con sujecién a los requisitos de forma y de todos los
principios que informan su técnica, pues sélo asi puede, ademas de admitirse, conducir a la Corte a su estudio de fondo. En
verdad, es en la elaboracion de la demanda de casacién en dénde ostensible y protuberantemente falla la gran mayoria de los
abogados, que confunden este especialisimo recurso con uno cualquiera de instancia de desconocer los principios que informan
su técnica. Sin olvidar tampoco que con frecuencia los abogados recurrentes, obsesionados y sugestionados tanto por el cliente
como por su caso, creen ver infracciones o violaciones de leyes, donde no existen, juzgando que sus razones y propios
argumentos son los Unicos que pueden y deben fundar el fallo (...) por estos cauces equivocados y erréneos, llegan a plantear la
impugnacion contrariando el querer de la ley reguladora de un recurso universalmente formalista por esencia. En definitiva, es el
recurrente quien debe sefialar el cargo, el motivo de la violacién, la causal en que se encuentra, con una hilacién légica que
determine que la sentencia no se ajusté a las normas juridicas. No es labor de |la Sala de Casacion, la que de no encontrar esa
proposicién o motivacién, necesariamente tiene que rechazar el recurso.”; por lo que, es necesario que, en el escrito en el cual se
interpone el recurso de casacién se dé cumplimiento irrestricto a lo que dispone el art. 6 de la Ley de Casacién, pues estamos
impedidos legalmente de corregir errores o suplir falencias de oficio, en aplicacién al principio dispositivo constante en el numeral
6 del articulo 168 de la Constitucién de la Republica, en concordancia con el articulo 19 del Cédigo Orgénico de la Funcién
Judicial. Al respecto la Corte Constitucional, en la sentencia No. 227-14-SEP-CC, caso No. 1269-13-EP, dice: “Frente a lo
mencionado, es preciso resaltar que el recurso de casacion tiene caracteristicas esenciales, entre ellas su caracter estrictamente
formal que significa que para su interposicion se exige la observancia de determinados requisitos, so pena de ser declarado
inadmisible. El correspondiente examen de cumplimiento de dichas formalidades legales se lo desarrolla dentro del proceso de
admisibilidad que debe realizarlo como se sefiala el articulo precedente transcrito, la Sala Especializada de la ahora Corte
Nacional de Justicia, obligada a revisar durante este momento procesal sin el recurso cumple con las condiciones de forma
necesarias para que el mismo sea admitido a tramite y posteriormente sea resuelto mediante sentencia.”; por consiguiente, como
la Corte Constitucional, lo ha sefialado: “(...)para que el recurso de casacion sea admisible, no basta la simple alegacién abstracta
del recurrente en el sentido de que existe violacion a la ley; sino que, resulta necesario e imprescindible que el sujeto recurrente, al
interponer su recurso, desarrolle un minimo esfuerzo argumentativo con el cual, dé cumplimiento a los requisitos exigidos en la
Ley ..., puesto que tales requisitos en razén de su tecnicismo, taxatividad, excepcionalidad y rigurosidad, no se cumplen a partir
de la simple mencion de normas o citas legales, ya que precisamente, dado su caracter y configuracion, exigen del impugnante un
desarrollo argumentativo suficiente en relacién con el texto de la sentencia impugnada, a partir de lo cual se exponga los
fundamentos en que se apoya el recurso y la subsuncion de manera completa y correcta de dicha fundamentacién en las causales
de vulneracion a ley previstas en el articulo 3 de la Ley de Casacion . Tanto mas que uno de los principios de orden procesal que
rige la sustanciacién del recurso de casacion es el dispositivo, en virtud del cual los conjueces o jueces casacionales -
dependiendo del momento procesal-, estan obligados a pronunciarse exclusivamente, en funcion de las argumentaciones
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esgrimidas por el recurrente, estando imposibilitados por tanto de suplir las deficiencias técnicas del impugnante; por ende, la
correcta interposicion y carga procesal que de no ser cumplida en debida forma, perjudica Unicamente al recurrente. De modo que
es en esta fase de admision en la cual en un primer momento se materializa el caracter extraordinario del recurso de casacion,
pues esta fase, constituye una especie de filtro juridico, en tanto impide que aquellas impugnaciones casacionales, abstractas y
sin fundamento juridico lleguen a fase de sustanciacioén y resolucién; dado que, tal como ha quedado expuesto, la decision o
resolucién de fondo del recurso de casacién -procedencia o improcedencia-, debe realizarse Unicamente, cuando exista una
correcta formulacién del recurso de casacién en relacién con los requisitos exigidos por la Ley de Casacion para su admisibilidad,
asi pues si la interposicién del recurso de casacién, no se encuentra sujeta a los parametros legales expresamente determinados,
la decisién que corresponde adoptarse es la inadmisién del recurso.” (Sentencia No 091-16-SEP-CC, caso No. 0210-15-SEP,
publicado en el Registro Oficial No. 767, Cuarto Suplemento de 2 de junio de 2016). 4. INADMISIBILIDAD. Siendo la casacién un
recurso de control de la legalidad y del error judicial en los fallos de instancia, requiere que en su interposicion se cumplan con los
requerimientos, condiciones y requisitos de forma y sustanciales que la Ley de Casacién exige, como se ha expuesto en lineas
anteriores; por consiguiente, al haberse concedido indebidamente el recurso por parte del Tribunal de instancia, inobservando lo
que dispone el art. 7 de la Ley de Casacion, en aplicacion a lo dispuesto en el art. 201.2 del Cédigo Organico de la Funcién
Judicial Reformado, en concordancia con lo prescrito en el art. 8 inciso tercero de la Ley de Casacion, por no reunir el requisito
establecido en el numeral 4 del art. 6 de la Ley de Casacién, en concordancia con el numeral 1 del art. 3 de la Ley de la materia,
se declara la inadmisibilidad del recurso de casacion interpuesto. Agréguese a los autos el escrito presentado por la parte actora y
confiérase las copias simples solicitadas, asi como también téngase en cuenta el nuevo casillero judicial fijado dentro de esta
causa. Se dispone la devolucion del expediente al Tribunal de instancia para la ejecucién de la sentencia recurrida. Actia la
doctora Nadia Armijos Cardenas como Secretaria Relatora encargada. - Notifiquese y Devuélvase. -

04/04/2019 ESCRITO
14:33:14
Escrito, FePresentacion

23/08/2018 ESCRITO
11:33:30
ANEXOS, Escrito, FePresentacion

25/06/2018 ACTA DE SORTEO

13:19:47
Recibido en la ciudad de Quito el dia de hoy, lunes 25 de junio de 2018, alas 13:19, en el proceso No. 17811-2015-01103 (1)
Primera Instancia de materia Contencioso administrativo NO_COGEP, Tipo de procedimiento: Procedimiento contencioso
administrativo por Asunto: Subjetivo, propuesto por Quinchuela Llanos Edgar Javier en contra de: Procurador General del Estado,
Ministro del Interior.

Por recurso(s):

1. Casacion interpuesto por Ministro del Interior.

Por sorteo de ley, la competencia se radica en la SALA ESPECIALIZADA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO conformado
por Dr. Juan Gonzalo Montero Chavez, Secretaria(o): Dra. Nadia Fernanda Armijos Cérdenas.

Proceso nimero: 17811-2015-01103 (1) Corte Nacional

Al que se adjunta los siguientes documentos:

1) PETICION INICIAL (ORIGINAL)

2) 1 CD AFS. 167 (ORIGINAL)

Total de fojas: 197

Observaciones:

Quito, en 1 cuerpo.-
AMARILIS ENCARNACION BERRONES PARRAANALISTA
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