6-0-19
TRIBUNAL DE ETICA GUBERNAMENTAL: San Salvador, a las doce horas con cincuenta
y cinco minutos del dia once de octubre de dos mil diecinueve.

Por agregado el informe del licenciado Moris Edgardo Landaverde Hernandez, instructor
de este Tribunal, mediante el cual ofrece prueba documental (fs. 288 al 290).

Considerandos:

I. Antecedentes.

El presente procedimiento inici6 de oficio el dia siete de marzo del presente afio contra la
sefiora Ana Cristina Ramos de Carballo, Regidora de la Alcaldia Municipal de San Vicente,
departamento del mismo nombre (fs. 1 y 2).

a) Objeto del caso

A la investigada se le atribuye la posible transgresion a la prohibicion ética de “Nombrar,
contratar, promover o ascender en la entidad piblica que preside o donde ¢jerce autoridad, a
(...), parientes dentro del cuarto grado de consanguinidad o segundo de afinidad (...)", regulada
en el articulo 6 letra h) de la Ley de Etica Gubernamental (LEG), por cuanto durante el periodo
comprendido entre marzo de dos mil catorce y diciembre de dos mil dieciséis habria participado
en la refrenda de la contratacion de su cuiiado Alejandro Antonio Carballo Elias.

b) Desarrollo del procedimiento

1. En la resolucion de las once horas del dia siete de marzo del presente afio (fs. 1 y 2) se
decreté la apertura del procedimiento administrativo sancionador contra la sefiora Ramos de
Carballo y se le concedio el plazo de cinco dias habiles para que ejerciera su derecho de defensa.

2. Con el escrito presentado el dia dieciocho de marzo del afio que transcurre (fs. 274 al
281) el licenciado Juan Esteban Paniagua, apoderado general judicial con clausula especial de la
investigada, solicitd intervenir en este procedimiento, ejercié el derecho de defensa de su
representada € incorpor6 prueba documental.

3. En la resolucion pronunciada a las once horas con veinte minutos del dia cuatro de abril
del corriente afio (f. 282), se abrid a pruebas el procedimiento y se comisioné al licenciado Moris
Edgardo Landaverde Hernandez como instructor.

4. Con el informe de fecha quince de mayo del presente afio (fs. 288 al 290) el instructor
designado ofreci6 prueba documental.

II. Fundamento juridico.

a) Competencia del Tribunal en materia sancionadora.

El poder sancionatorio que tiene este ente administrativo contralor de la ética en la
funcién publica, ha sido habilitado constitucionalmente por el art. 14 de la Constitucion, siendo
una potestad juridicamente limitada por la lcy que constituye una de las facetas del poder
punitivo del Estado.

De esta manera, el ejercicio de las facultades y competencias de este Tribunal, es un

reforzamiento de los compromisos adquiridos por el Estado a partir de la ratificacion de la



Convencidn Interamericana contra la Corrupcion (CIC) y la Convencion de las Naciones Unidas
contra la Corrupcion (CNUCC). Es asi como el legislador, consciente de la importancia que el
desempefio ético de la funcidn publica reviste en un Estado de Derecho, establecié un catélogo de
deberes que deben regir el actuar de todos aquellos que forman parte de la Administracion
Publica; ademas, de un listado de conductas que conforman materia prohibitiva para el proceder
de estos sujetos.

Asi, de conformidad a lo establecido en el art. 1 de la LEG, el procedimiento
administrativo sancionador competencia de este Tribunal tiene por objeto determinar la existencia
de infracciones a los deberes y prohibiciones éticas reguladas en ella, teniendo potestad
sancionadora frente a los responsables de las contravenciones cometidas. De esta forma, se
pretende combatir y erradicar todas aquellas practicas que atentan contra la debida gestion de los
asuntos publicos y que constituyen actos de corrupcion dentro de la Administracion Publica.

b) Transgresion atribuida.

b.1. La conducta atribuida a la investigada, consistente en intervenir en las refrendas del
nombramiento de su cufiado, se calific6 como una posible transgresion a la prohibicion ética
regulada en el articulo 6 letra h) de la LEG.

Sobre el particular, debe indicarse que existe un concurso aparente de normas cuando el
hecho objeto de denuncia es susceptible de ser analizado conforme a ambas normativas éticas; sin
embargo, es preciso decantarse por una sola de dichas normas sancionadoras.

En el Derecho Administrativo Sancionador para resolver estos problemas en los cuales
dos normas pretenden sancionar un mismo hecho se aplican diversos criterios, entre ellos los de
especialidad, subsidiaridad y alternabilidad.

La Sala de lo Contencioso Administrativo de la Corte Suprema de Justicia refiere que a la
Administracion Publica nada le impide “cambiar la calificacion juridica, siempre que los hechos
se mantengan inalterables, es decir, el fallo no puede apreciar un hecho distinto, ni puede valorar
circunstancias no introducidas por la acusacion” (sentencia pronunciada en el proceso referencia
556-2013 el 27/V1/2016).

Es asi como, en el caso bajo andlisis, con la prueba producida en el curso del
procedimiento, este Tribunal advierte que la norma que describe con mayor precision la conducta
que se atribuye a la investigada es el deber ético enunciado en el art. 5 letra ¢) de la LEG, pues
éste establece la obligacion de abstenerse de intervenir en asuntos en los que se tiene conflicto de
intereses, mientras que el articulo 6 letra h) de la misma ley proscribe el otorgamiento de cargos o
empleos piblicos atendiendo a vinculos de parentesco, matrimonio, convivencia o societarios.

Por tal motivo, el presente caso sera analizado a partir del articulo 5 letra ¢) de la LEG,
dada la facultad de la que goza este Tribunal para establecer en cualquier fase del procedimiento
la norma aplicable al caso, a fin de determinar si la conducta atribuida a la investigada se adecua

a la vulneracion a dicho deber.




b.2. Una de las obligaciones que la Convencion Interamericana contra la Corrupcion
impone a los Estados partes es la aplicacion de medidas dentro de sus propios sistemas
institucionales, destinadas a crear, mantener y fortalecer normas de conducta para el correcto,
honorable y adecuado cumplimiento de las funciones publicas. Estas normas deberan orientarse a
prevenir conflictos de intereses (Art. III.1 Medidas preventivas, Convencién Interamericana
contra la Corrupcién).

El conflicto de interés se define como “Aquellas situaciones en que cl interés personal del
servidor publico o sus parientes dentro del cuarto grado de consanguinidad y segundo de
afinidad. entran en pugna con el interés publico™ —art. 3 letra j) de la LEG-.

También, el conflicto entre los intereses publicos y los propios de un servidor estatal
puede suscitarse cuando €stos ultimos influyan indebidamente en la forma en que cumple sus
obligaciones y responsabilidades (La Gestion de los Conflictos de Intereses en el Servicio
Pubhico, Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Economico ~OCDE-, Madrid. 2004),

En ese sentido, la excusa se erige como una herramienta mediante la cual el servidor
publico, al advertir un posible conflicto de interés, por iniciativa propia se separa de la
tramitacién de un asunto en el cual le corresponde participar, evitando intervenir en el mismo,
con el fin de garantizar la imparcialidad de sus actuaciones. ‘

En otros términos, el deber en alusidn constituye un imperativo para que los servidores
publicos se aparten de intervenir en una decision o procedimiento en el cual les corresponderia
participar pero ello comportaria para si un conflicto de interés (resolucion de fecha 19-111-2018,
pronunciada en el procedimiento 3-O-14.

En suma, la finalidad de la proscripcion del art. 5 letra c) de la LEG, es garantizar a todas
las personas que los actos administrativos que emanan de las instituciones gubernamentales se
gestionan de manera objetiva e imparcial, y que se orientan exclusivamente a la satisfaccion de
los fines que justifican la existencia de cada entidad estatal.

1IL. Prueba recabada en ¢l procedimiento

En este caso la prueba que scra objeto de valoracion es la siguiente:

Obtenida por este Tribunal.

1. Copia certificada por notario de credencial extendida por el Tribunal Supremo Electoral
(TSE) respecto a la eleccién de la seiiora Ramos de Carballo como Regidora de la Alcaldia
Municipal de San Vicente, para el periodo comprendido entre el dia uno de mayo de dos mil
quince y el dia treinta de abril de dos mil dieciocho (f. 15).

2. Copias certificadas por notario de los Documentos Unicos de Identidad
correspondientes a los sefiorcs Ana Cristina Ramos de Carballo y Alejandro Antonio Carballo
Elias (fs. 16 y 17).

3. Certificacion expedida por el Alcalde de San Vicente del acuerdo municipal nimero
B contenido en el acta nimero cuarenta y dos de sesién extraordinaria del Concejo

Municipal de la referida localidad, celebrada el dia veintiuno de octubre de dos mil once, en el



que se acordo la contratacion del sefior Alejandro Antonio Carballo Elias como Motorista, para el
periodo comprendido de la fecha relacionada al treinta y uno de diciembre de dos mil once (f.
18).

4. Documento con sello del Departamento de Recursos Humanos de la Alcaldia
Municipal de San Vicente, conteniendo detalle de fecha de ingreso, cargo y funciones del sefior
Alejandro Antonio Carballo Elias en la referida institucion, al afio dos mil dieciséis (f. 19).

Incorporada por el instructor comisionado:

1. Copias certificadas por notario de las actas nimeros cuarenta y dos, tres, dos,
veintiocho, uno, veinticuatro, treinta y siete y uno, de sesiones extraordinaria y ordinarias
celebradas por el Concejo Municipal de San Vicente los dias veintiuno de octubre de dos mil
once, dieciocho de mayo de dos mil doce, once de enero y quince de julio de dos mil trece, tres
de enero, veinticuatro de junio y siete de octubre de dos mil catorce, y cinco de enero de dos mil
quince, respectivamente, que contienen los acuerdos de contratacidn, traslado, prorrogas de
contrato y nombramiento en el sistema de Ley de Salarios del sefior Carballo Elias, en la Alcaldia
de la jurisdiccion relacionada (fs. 47 al 104, 115 al 136).

2. Certificaciones de partidas de nacimiento expedidas por personal de los Registros del
Estado Familiar de las Alcaldias Municipales de San Dionisio, departamento de Usulutan, y de
San Vicente y San Cayetano Istepeque, departamento de San Vicente, correspondientes a los
sefiores Ana Cristina Ramos de Carballo, Oscar Antonio Carballo Elias, Alejandro Antonio
Carballo Elias y Maria Nieves Elias (fs. 139, 141, 143 y 146).

3. Certificacion de partida de matrimonio expedida por el Registrador del Estado Familiar
de la Alcaldia Municipal de Usulutan, departamento del mismo nombre, y correspondiente a los
sefiores Ana Cristina Ramos de Carballo y Oscar Antonio Carballo Elias (f. 140).

4. Certificaciones de las hojas de impresion de datos € imagen del tramite de emisién de
los Documentos Unicos de Identidad correspondientes a los sefiores Ana Cristina Ramos de
Carballo, Alejandro Antonio Carballo Elias, Oscar Antonio Carballo Elias y Maria Nieves Elias
viuda de Carballo, proporcionadas por el Registro Nacional de las Personas Naturales (RNPN)
[fs. 150 al 153].

5. Copias certificadas por notario de certificaciones expedidas por el Alcalde Municipal
de San Vicente, de acuerdos niimeros veintiséis, veintisiete, tres, veinte y veintiséis, contenidos
en actas nimeros tres, dos, veintiocho, uno y veinticuatro, de sesiones ordinarias del Concejo de
la referida localidad, celebradas los dias dieciocho de mayo de dos mil doce, once de enero y
quince de julio de dos mil trece, tres de enero y veinticuatro de junio de dos mil catorce,
respectivamente (fs. 164, 166, 176 al 178, 180, 182,183, 185 y 194).

6. Copias certificadas por notario de documentos autenticados de contratos de trabajo
suscritos entre la Alcaldia Municipal de San Vicente y el sefior Alejandro Antonio Carballo Elias,
para los plazos comprendidos entre el uno de enero y el treinta de junio y €l uno de julio y el

treinta y uno de diciembre de dos mil trece (fs. 188 y 189).



7. Copias certificadas por notario del Documento Unico de Identidad correspondiente al
sefior Alejandro Antonio Carballo Elias (fs. 192 y 198).

8. Copias simple y certificadas por notario de memorandums de fecha uno de julio de dos
mil trece, suscritos por la Jefa del Departamento de Recursos Humanos de la Alcaldia Municipal
de San Vicente y dirigidos al sefior Alejandro Antonio Carballo Elias y al Jefe del Mercado
Municipal de la referida localidad, informandoles sobre la asignacién del sefior Carballo Elias
como Supervisor de puestos del aludido mercado, a partir de la fecha relacionada (fs. 195 al 197).

Incorporada por la investigada:

Certificaciéon expedida por el Secretario Municipal de San Vicente del Acuerdo N.° 11
emitido por el Alcalde de la referida localidad el dia ocho de enero de dos mil dieciséis, mediante
el cual se refrend6 el nombramiento del sefior Alejandro Antonio Carballo Elias como Inspector
de la Unidad de Mercado Municipal (fs. 276 al 281).

Por otra parte, la prueba que consta a fs. 5 al 12, 105 al 114, 137, 142, 144, 145, 147 al
149, 156 al 159, 161, 162, 167 al 175, 184, 186, 193, 199, 204 al 252, 256 y 257 no sera objeto
de valoracion por carecer de utilidad para acreditar los hechos que se dilucidan.

IV. Valoracion de la prucba y decisiéon del caso.

De conformidad con lo dispuesto en el articulo 35 inciso 5° de la LEG, las pruebas
vertidas en el procedimiento se valoraran segun el sistema de la sana critica, el cual se asienta en
el principio de razonabilidad y obliga a que las maximas de experiencia consten en la motivacion
de la resolucién definitiva; a fin de evidenciar como se ha alcanzado certeza de lo afirmado por
las partes.

1. De la calidad de servidora publica de la investigada entre entre marzo de dos mil
catorce y diciembre de dos mil dieciséis, periodo indagado:

La sefiora Ramos de Carballo fungié como Regidora de la Alcaldia Municipal de San
Vicente en las gestiones comprendidas entre los afios 2012-2015 y 2015-2018, conforme a lo
establecido en: i) Decreto N.° 3 emitido por el TSE el dia veintitrés de abril de dos mil doce,
publicado en el Diario Oficial N.° 73, Tomo 395, de esa misma fecha, en el cual se declararon
firmes los resultados de las elecciones de concejos municipales efectuadas en ese afio, para el
periodo comprendido del uno de mayo de dos mil doce al treinta de abril de dos mil quince; en ii)
Decreto N.° 2 emitido por el referido tribunal el dia nueve de abril de dos mil quince, publicado
en el Diario Oficial N.° 63, Tomo 407, del dia diez del mismo mes y afio, en el cual se declararon
firmes los resultados de las elecciones de concejos municipales efectuadas en dicho afio, para el
periodo del dia uno de mayo de dos mil quince al dia treinta de abril de dos mil dieciocho; y en
iii) copia certificada por notario de credencial extendida por el aludido Tribunal el dia catorce de
abril de dos mil quince a favor de la sefiora Ramos de Carballo, respecto a la ultima eleccién

relacionada (f. 15).
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2. Sobre la relacion laboral del sefior Alejandro Antonio Carballo Elias con la Alcaldia
Municipal de San Vicente, durante el periodo investigado:

El sefior Carballo Elias ingresd a laborar en la referida Alcaldia el dia veintiuno de
octubre de dos mil once, cuando fue contratado para desempeiiarse en la plaza de Motorista,
durante el periodo comprendido entre la fecha relacionada y el dia treinta y uno de diciembre del
mismo afio, segin consta en copia certificada por notario del acta nimero cuarenta y dos de
sesion extraordinaria del Concejo Municipal de San Vicente, celebrada el dia mencionado, que
contiene el acuerdo N.° 23 relativo a dicha contratacion, y en certificacién expedida por el
Alcalde de la aludida localidad sobre el citado acuerdo (fs. 18, 47 al 54).

A partir del dia uno de julio de dos mil trece al referido sefior le asignaron las funciones
de Supervisor de puestos del Mercado Municipal de San Vicente, como se verifica en copias
simple y certificadas por notario de memorandums en los que la Jefa del Departamento de
Recursos Humanos de la Alcaldia de la citada localidad informd esa circunstancia al sefior
Carballo Elias y al Jefe del mercado relacionado (fs. 195 al 197).

3. Respecto a la intervencion de la investigada en las refrendas del nombramiento del
sefior Alejandro Antonio Carballo Elias como empleado de la Alcaldia Municipal de San
Vicente, entre marzo de dos mil catorce y diciembre de dos mil dieciséis:

La sefiora Ramos de Carballo, en su calidad de Regidora de San Vicente, intervino en los
acuerdos municipales mediante los cuales el Concejo de la referida localidad refrendd el
nombramiento del sefior Alejandro Antonio Carballo Elias en el cargo de Supervisor de puestos
del Mercado Municipal, correspondientes a los periodos comprendidos entre el uno de julio y el
treinta y uno de diciembre de dos mil catorce, y durante el afio dos mil quince, como se verifica
en: i) copias certificadas por notario de las actas numeros veinticuatro y uno de sesiones
ordinarias celebradas por el Concejo Municipal de San Vicente los dias veinticuatro de junio de
dos mil catorce y cinco de enero de dos mil quince, respectivamente, que contienen los aludidos
acuerdos (fs. 97 al 104, 123 al 136 y 166).

4. Del vinculo de parentesco entre la investigada y el sefior Alejandro Antonio Carballo
Elias:

Desde el dia once de mayo de mil novecientos ochenta y cuatro los sefiores Ana Cristina
Ramos de Carballo y Alejandro Antonio Carballo Elias tienen un vinculo de parentesco de
cuiiados, y por tanto, de segundo grado de afinidad, que se conforma de la siguiente manera: a)
los sefiores Alejandro Antonio Carballo Elias y Oscar Antonio Carballo Elias son hijos de los
sefiores Alejandro Antonio Carballo y Maria Nieves Elias viuda de Carballo y, por tanto,
hermanos; b) los sefiores Oscar Antonio Carballo Elias y Ana Cristina Ramos de Carballo son
cOnyuges desde la fecha relacionada; ¢) los sefiores Ana Cristina Ramos de Carballo y Alejandro
Antonio Carballo Elias, como cényuge y hermano del sefior Oscar Antonio Carballo Elias,

respectivamente, son cuiiados.



Lo anterior, seglin consta en: i) copias certificadas por notario de los Documentos Unicos
de Identidad de la investigada y del sefior Alejandro Antonio Carballo Elias (fs. 16, 17, 192 y
198); ii) certificaciones de partidas de nacimiento expedidas por personal de los Registros del
Estado Familiar de las Alcaldias Municipales de San Dionisio, departamento de Usulutdn, y de
San Vicente y San Cayetano Istepeque, departamento de San Vicente, correspondientes a la
investigada y a los sefiores Oscar Antonio Carballo Elias, Alejandro Antonio Carballo Elias y
Maria Nieves Elias (fs. 139, 141, 143 y 146); iii) certificacion de partida de matrimonio expedida
por el Registrador del Estado Familiar de la Alcaldia Municipal de Usulutan, departamento del
mismo nombre, y correspondiente a la investigada y al sefior Oscar Antonio Carballo Elias (f.
140); y iv) certificaciones de las hojas de impresion de datos ¢ imagen del tramite de emision de
los Documentos Unicos de Identidad correspondientes a la investigada y a los sefiores Alejandro
Antonio Carballo Elias, Oscar Antonio Carballo Elias y Maria Nieves Elias viuda de Carballo,
proporcionadas por el RNPN (fs. 150 al 153).

5. En virtud de ello, y al hacer una valoracién integral de los elementos de prueba
recabados en el procedimiento, se constata que la investigada —en su calidad de Regidora
Municipal de San Vicente— los dias veinticuatro de junio de dos mil catorce y cinco de encro de
dos mil quince intervino en las refrendas del nombramiento de su cuiiado, el sefior Alejandro
Antonio Carballo Elias, en el cargo de Supervisor de puestos del Mercado Municipal de dicha
institucion (fs. 97 al 104, 123 al 136 y 166).

Ahora bien, advierte este Tribunal que en esos actos se decidié unicamente la continuidad
del sefior Alejandro Antonio Carballo Elias en el cargo relacionado, por ser titular del derecho a
la estabilidad laboral —este ultimo, delimitado por la jurisprudencia constitucional en la
resolucion de las diez horas con veintiun minutos del dia diccinueve de diciembre de dos mil
doce, emitida en el proceso de Amparo referencia 2-2011-.

Sin embargo, tales refrendas no conllevaron otras acciones que le reportasen provecho o
ventaja, como una promocion o ascenso (fs. 102 vuelto y 132 vuelto), figuras que la
jurisprudencia constitucional ha caracterizado de la siguiente manera: “(...) en su sentido
primario las primeras se pueden entender como las mejoras en las condiciones de servicio al
Estado, ya sean de naturaleza econdmica, social, académica, etc., y los segundos como los
escalamientos de posiciones dentro de la carrera administrativa.” (Sentencia de
Inconstitucionalidad dictada el dia 20 de junio de 1999, por la Sala de lo Constitucional, en el
proceso de Referencia 4-88).

Asi, dado que las refrendas del nombramiento del sefior Alejandro Antonio Carballo Elias
en la Alcaldia Municipal de San Vicente no conllevaron ninguna mejora con relacién a las
condiciones o estatus laborales de los que ya gozaba desde su nombramiento en la plaza indicada,
no se perfila que a partir de ellas se haya generado una pugna entre el interés publico que debia

tutelar la aludida Alcaldia e intereses particulares, concretamente, de la investigada y del



referido sefior, ni mucho menos que hayan prevalecido estos ultimos sobre el primero, en los
términos establecidos en el art. 3 letra j) de la LEG, anles relacionado.

En este punto, cabe acotar que el articulo 1 de la LEG establece que parte de su objeto
consiste en prevenir y detectar las prdcticas corruptas, y ¢l articulo 3 letra f) de esa misma ley
define la corrupcion como el abuso del cargo y de los bienes piiblicos, cometidos por servidor
piuiblico, por accion u omision, para la obtencion de un beneficio economico o de otra indole,
para si o a favor de un tercero.

La definicion utiliza ¢l término “abuso”, el cual se refiere a un wso excesivo, injusto o
indehido del cargo y de los bienes publicos con el fin de obtener un beneficio particular.

Asi, al no haberse perfilado en este caso un beneficio, mejora o ventaja para el sefior
Carballo Elias, a partir del desempefio ordinario de las funciones de la investigada, no se ha
configurado un acto de corrupcion ni una afectacion a la Administracion Publica.

Teniendo en cuenta los aspectos antes indicados. no se vislumbra que la investigada haya
infringido el deber ético regulado en el articulo 5 letra ¢) de la LEG y, en consecuencia, no se
encuentra justificado ¢l desplicgue de la potestad sancionadora de este Tribunal.

Por tanto, con base en los articulos 1 de la Constitucion, II1. 1 y 5 de la Convencion
Interamericana contra la Corrupeion, 1 y 7.4 de la Convencion de las Naciones Unidas contra la
Corrupcion, 5 letra ¢), 37 de la Ley de Etica Gubernamental y 99 del Reglamento de dicha Ley
este Tribunal RESUELVE

Absuélvese a la sefiora Ana Cristina Ramos de Carballo, Regidora de la Alcaldia
Municipal de San Vicente. departamento del mismo nombre, por la infraccion al deber ético
regulado en el articulo 5 letra ¢) de la LEG.

Netifiquese.

PRONUNCIADO POR LOS MIEMBROS DEL TRIBUNAL QUE LO SUSCRIBEN

La presente resolucion en su version original contiene datos personales y elementos de caracter confidencial. En
ese contexto es oportuno proteger la esfera privada de sus titulares . En tal sentido, conforme a lo establecido en
el articulo 30 de la Ley de Acceso a la Informacién Publica, se extiende la siguiente version publica.






