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PROLOGO

La presente edicion pretende ser, mas que un documento informativo, un
texto util para los interesados en conocer y aplicar la jurisprudencia como fuente
de derecho.

La recopilacién y tratamiento juridico de la informacion se lleva a cabo en el
Centro de Documentacién Judicial, oficina cuyo objetivo fundamental es divulgar
este material, tanto a través de las revistas, como mediante el uso de medios
automatizados para cuyos efectos cuenta con una base de datos que puede ser
consultada por toda la comunidad juridica nacional e internacional y otras perso-
nas interesadas en el quehacer judicial. Con este esfuerzo la Corte Suprema de
Justicia, pretende dar a conocerlas Lineas y Criterios Jurisprudenciales, que estan
constituidas por la extraccion literal, entrecomillada del punto juridico relevante,
obtenido de la sentencia, después de una lectura integral y profunda, en el que
se refleja el aporte del juzgador al analisis del caso sometido a su consideracion,
sin cortar la idea principal.

En algunos casos, la sentencia puede contener analisis de distintos temas
que, aunque relacionados con el principal, se separa en subtemas para que el
lector pueda visualizarlos de mejor forma, sin afectar la comprension general de
lo resuelto.

Desde el punto de vista del lector, las Lineas y Criterios Jurisprudenciales
represen-tan una informacién valiosa para conocer, desarrollar o investigar de-
terminados temas juridicos.

Esperamos con esta edicion y las siguientes satisfacer una de las demandas
principales de la sociedad, como es la transparencia en el ambito de la justicia
salvadorefia.






LINEAS Y CRITERIOS JURISPRUDENCIALES
DE LA SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
2020

Ley de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa aplicada:
D. L. N.° 81 del 19 de diciembre de 1978 - DEROGADA

ACTO ADMINISTRATIVO
DEFINICION

“j. La Administracion Publica, para cumplir los fines a los que esta llamada
y constituirse como un verdadero instrumento para la satisfaccion del interés
publico, debe tomar decisiones, mismas que, por regla general, se exteriorizan a
través de los denominados actos administrativos.

El acto administrativo es una declaracion unilateral de voluntad, de juicio o
de conocimiento, realizada por la Administracion en el ejercicio de una potestad
administrativa distinta a la reglamentaria, respecto al caso concreto.

Ciertamente, la esfera juridica de los administrados puede verse modificada
por una multiplicidad de actuaciones, dentro de éstas “actos administrativos”. Sin
embargo, en ciertos casos resulta dificil identificar su naturaleza, principalmente,
por la existencia de un especial contexto material o formal para su produccion.”

CRITERIOS PARA DISTINGUIR CUANDO SE ESTA EN PRESENCIA DE DECLARACIO-
NES UNILATERALES DE LA ADMINISTRACION

“Al respecto, se han establecido una serie de criterios para distinguir cuando se
esta en presencia, o no, de éstas declaraciones unilaterales de la Administracion.

a. Criterio organico subjetivo. Esta regla determina la naturaleza de los ac-
tos juridicos teniendo en cuenta el 6rgano o funcionario que toma la decision.
En este sentido, sera acto administrativo toda aquella declaracion unilateral que
emane de un 6rgano administrativo.

b. Criterio material. Este factor analiza el alcance del contenido del acto juri-
dico, precisando sus efectos y, principalmente, sus destinatarios, es decir, si se
trata de un acto con efectos generales y abstractos o, por el contrario, con un ca-
racter personal o individual. Asi, bajo el criterio material, sera acto administrativo
aquella declaracion unilateral que cree una situacion juridica concreta, individual
o subjetiva, a personas determinadas o a lo sumo determinables.

c. Criterio funcional. La Administracion Publica desarrolla la denominada
funcion administrativa —cometido u oficio permanente y esencial para el cum-
plimiento de los fines del Estado—, misma que produce actos administrativos
—dentro de una multiplicidad de actuaciones—. Pues bien, segun el criterio
qgue se expone, sera acto administrativo aquella declaracién unilateral producto
del ejercicio de la funcion administrativa, sometida al derecho administrativo y
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a la competencia administrativa. A partir esta regla, es aceptable que una au-
toridad que no desarrolla ordinariamente o como cometido principal la funcion
que se comenta, pueda emitir actos administrativos, puesto que excepcional-
mente puede desarrollar tal funcion. Asi, a manera de ejemplo, aun cuando
la Asamblea Legislativa posee como funcién connatural “legislar”, ésta puede
emitir actos administrativos cuando extraordinariamente realiza funcién admi-
nistrativa, verbigracia, cuando emite actos tendientes a formalizar los contratos
regulados en la Ley de Adquisiciones y Contrataciones de la Administracion
Publica.

d. Criterio teleoldgico. Para identificar actos administrativos de acuerdo con
este criterio es necesario tener en cuenta la finalidad del acto de que se trate, su
naturaleza y contenido esencial, mismo que debe concretarse en la prestacion
de servicios publicos. En este sentido, sera acto administrativo aquella declara-
cion unilateral encaminada a la practica de la ley en favor del funcionamiento de
los servicios publicos.

e. Criterio de control jurisdiccional. De acuerdo con este criterio, es acto ad-
ministrativo aquella declaracién unilateral cuyo control corresponde al orden de
la jurisdiccion contencioso administrativa.”

Sala de lo Contencioso Administrativo, niimero de referencia: 141-2017, fecha de la
resolucion: 19/02/2020

CALIFICACION DE LABORES

EL ACTO ADMINISTRATIVO IMPUGNADO POSEE UNA NATURALEZA ESTRICTAMENTE
“DECLARATIVA’,

“i. La actividad administrativa desarrollada como contexto del presente caso
no implica el desarrollo de un procedimiento sancionador; ello, en atencién a que
el acto administrativo controvertido no impone una “sancién administrativa” como
resultado de la verificacion del cometimiento de una “infraccion administrativa”.

Por el contrario, el acto administrativo impugnado posee una naturaleza es-
trictamente “declarativa”, puesto que tiene por objeto el mero reconocimiento de
una situacion juridica previamente existente, que afecta de forma directa a su
destinatario -NEMTEX, S.A. de C.V.-

Ciertamente, el acto cuestionado posee como contenido esencial dos decla-
raciones concretas: (a) la calificacién, como “labores peligrosas”, de las acti-
vidades que los empleados de NEMTEX, S.A. de C.V. desarrollan en los depar-
tamentos de urdido, urdido de lycra, tejidos Raschell, tejidos Ketten, tintoreria y
acabado; vy, (b) la calificacién, como “actividades insalubres”, las realizadas
en la seccién de bodega de quimicos.

Ahora bien, a pesar de este caracter, sin lugar a dudas dicho acto incide en la
esfera juridica de la parte actora, dado que las declaraciones antedichas pueden
motivar a que la Administracion disponga, segun el ordenamiento juridico, por
ejemplo, la reduccion de la jornada laboral (articulo 162 del C. Trab.).

Lineas y Criterios Jurisprudenciales
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En este orden, el acto administrativo impugnado, a pesar de no ser una san-
cion administrativa, sino un acto declarativo, es, en todo caso, un “acto desfavo-
rable o de gravamen” puesto que reconoce la existencia de un estado de cosas,
predefinido como supuesto limitativo contra el empleador.

De ahi que, en efecto, la Administracion Publica, antes de proceder a calificar
las labores desarrolladas en la planta de NEMTEX, S.A. de C.V., debia garan-
tizar el ejercicio del derecho de audiencia y defensa de dicha sociedad, con el
objeto que pudiera, entre otros, (a) conocer el procedimiento administrativo que
se estaba diligenciando y las implicaciones juridicas de este, y (b) exponer los
razonamientos que considerase procedentes, pedir lo que a sus intereses convi-
niera y aportar la prueba que sustentara sus alegatos o peticiones.”

EL CODIGO DE TRABAJO Y LA LEY DE ORGANIZACION Y FUNCIONES DEL SECTOR
TRABAJO Y PREVISION SOCIAL NO DESARROLLAN UN PROCEDIMIENTO ESPECIFICO
PARA LA CALIFICACION DE LABORES

“ji. Corresponde ahora determinar la normativa aplicable al caso y concretar
el procedimiento administrativo a seguir, para la emisién del acto administrativo
impugnado.

Pues bien, los articulos 106 y 108 del C. Trab. proporcionan un catélogo de
las actividades laborales que han de tenerse como peligrosas e insalubres. Es-
tableciendo por su parte, el articulo 109 del mismo cuerpo normativo que «Para
efectos judiciales y administrativos, en caso de duda sobre si una labor es peli-
grosa o insalubre, se estara a la calificacion que de dichas actividades haga la
direccion General de Previsién Social».

Ahora, el Ministerio de Trabajo y Prevision Social es la Secretaria de Estado
rectora del trabajo, a quien le corresponde formular, ejecutar y supervisar la po-
litica socio laboral del pais (articulo 5 de la LOFSTPS).

Concretamente, el articulo 8 de la LOFSTPS establece que son funciones
especificas del Ministerio de Trabajo y Prevision Social «(...) e) Administrar los
procedimientos de inspeccion del trabajo con el objeto de vigilar y controlar el
cumplimiento de las normas legales que regulan las relaciones y condiciones de
trabajo; (...) k) Vigilar y coordinar con otros sectores, el desarrollo y cumplimiento
de las normas sobre seguridad e higiene ocupacionales y medio ambiente de
trabajo (...)».

El articulo 62 de la misma ley prescribe que el Director General de Previ-
sion Social, sus delegados o los inspectores de trabajo «(...) podran visitar las
empresas o centros de trabajo, con el objeto de investigar las condiciones de
sequridad, higiene y prevision en que prestan sus servicios los trabajadores. En
el desempefio de sus funciones tendran, en lo que fuere pertinente, las faculta-
des y obligaciones establecidas para los funcionarios de la Direccién General de
Inspeccioén de Trabajo» (el subrayado es propio).

Asi pues, la LOFSTPS desarrolla, en sus articulos del 41 al 52, lo relativo
a las diligencias de inspeccion: tipos de inspecciones, procedencia, la visita de
inspeccion, etcétera. Resaltando en el articulo 50 la obligacion de los delegados
inspectores consistente en que, al término de la visita, deben redactar el acta

Lineas y Criterios Jurisprudenciales
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respectiva en el lugar donde se llevé a cabo la diligencia de inspeccion «(...)
haciendo constar los hechos verificados y las alegaciones de las partes y el o los
plazos dentro del cual o los cuales, deban subsanarse las infracciones constata-
das, debiendo consignar, en su caso, las objeciones que se hubieren formulado
(...) El acta sera suscrita por las partes que hubieren intervenido en la diligencia.
La negativa de cualquiera de ellas a firmar el acta, no la invalida, debiendo en
este caso el inspector dejar constancia del hecho (...)».

En este punto, es importante acotar que el C. Trab. y la LOFSTPS no desa-
rrollan un procedimiento especifico para la calificacion de labores; sin embar-
go, la autoridad demandada, a fin de garantizar los derechos de audiencia y de
defensa de la sociedad actora, debia suplir la ausencia del mismo, buscando
en la ley de la materia un procedimiento que asegurara las garantias que he-
mos acotado supra, o en Ultima instancia, desarrollar un procedimiento ad hoc
a partir del articulo 11 de la Constitucién, concediendo de igual forma garantias
y plazos razonables para el ejercicio del derecho de defensa.”

ADMINISTRACION PUBLICA ESTA EN LA OBLIGACION DE PROCURAR UN PROCEDI-
MIENTO QUE CONTEMPLE UNA OPORTUNIDAD RAZONABLE Y EFICAZ PARA EJER-
CER LOS DERECHOS DE AUDIENCIA Y DEFENSA

“Para lo que importa al presente caso, ante la afectacion de la situacion ju-
ridica de NEMTEX, S.A. de C.V. que supone la emisién del acto administrativo
impugnado, la Administracién Publica estaba en la obligacion de procurar un
procedimiento que contemplara una oportunidad razonable y eficaz para ejercer
sus derechos de audiencia y defensa.

En este sentido, la Administracion aplicadora de la LOFSTPS, tenia cono-
cimiento de que el articulo 58 de esta normativa hace una remisién al procedi-
miento sancionador establecido en los articulos 628 al 631 del C. Trab., mismo
que posee garantias juridicas orientadas a preservar la objetividad y legalidad
de la actividad administrativa. Asi, la autoridad demandada podia aplicar analé-
gicamente dicho procedimiento, al caso sub judice, modulandolo y adaptandolo
a las necesidades procedimentales para la calificacion de labores en el centro de
produccion de NEMTEX, S.A. de C.V.

En conclusion, la falta de la delimitacion normativa de un procedimiento de
calificaciéon de labores en el C. Trab. o la LOFSTPS, no resultaba ser un ébice
para la autoridad demandada, ya que ésta podia desarrollar un procedimiento
que asegurara al administrado el conocimiento de las diligencias y sus implica-
ciones juridicas, el ejercicio de su derecho de defensa, su derecho de aportar
prueba y contar con plazos razonables.

iii. Pues bien, en el presente caso, a partir de la revision del expediente ad-
ministrativo que contiene el desarrollo de las actuaciones instruidas en el proce-
dimiento administrativo de calificacion de labores en la planta de produccion de
NEMTEX, S.A. de C.V., este Tribunal corrobora los siguientes hechos. [...]

Del estudio pormenorizado de los hechos acontecidos en el procedimien-
to administrativo de calificacion de labores en la planta de NEMTEX, S.A. de
C.V,, este Tribunal advierte que, en efecto, la autoridad demandada no brindé

Lineas y Criterios Jurisprudenciales
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la oportunidad de ejercer los derechos de audiencia y defensa a la sociedad
demandante.

En el sub judice, la actividad de inspeccién ejecutada por la técnica en hi-
giene ocupacional, tenia como objetivo verificar si las labores que realizaban los
trabajadores eran de naturaleza peligrosa o insalubre, vertiendo los hallazgos de
dicha inspeccién en el informe de fecha trece de mayo de dos mil trece.

Sin embargo, no consta en el procedimiento administrativo que la autoridad
demandada haya puesto en conocimiento a NEMTEX, S.A. de C.V. los resulta-
dos del acto inspectivo, puesto que no existe un “acta de inspeccion” como tal,
pese a que el articulo 50 de la LOFSTPS establece la obligacion a los delegados
inspectores que, al término de la visita, se redacte el acta respectiva en el lugar
donde se llevo a cabo la diligencia de inspeccion y, de manera particular, se haga
constar los hechos verificados y las alegaciones de las partes y el o los plazos
dentro del cual o los cuales, deban subsanarse las infracciones constatadas,
debiendo consignar, en su caso, las objeciones que se hubieren formulado.

Asimismo, el referido articulo prescribe que dicha acta debera firmarse por
las partes que hubieren intervenido en la diligencia.

De modo que, la presencia del jefe de personal de NEMTEX, S.A de C.V.
en la diligencia de inspeccién, en primer término, no puede constatarse pues no
existe en la documentacién que obra en el expediente administrativo del caso,
el acta de ley que daria constancia de ello, y, por otra parte, ante la hipotética
presencia de tal agente laboral en la diligencia respectiva, per se, no conlleva la
observancia de la garantia de audiencia y defensa en el procedimiento adminis-
trativo de calificacion de labores, puesto que lo relevante es que, luego de la ins-
peccion, el interesado tenga la oportunidad de objetar los resultados de la misma
o tener la oportunidad de subsanar cualquier situacién considerada contraria al
ordenamiento juridico.

De igual manera, no figura en el expediente administrativo constancia alguna
de que la autoridad demandada hubiere puesto en conocimiento a la sociedad
impetrante el contenido del informe rendido por la técnica en higiene ocupacio-
nal, el trece de mayo de dos mil trece, donde se documenté la verificacion de las
actividades que los trabajadores desarrollan en los puestos de trabajo y opera-
ciones de los procesos productivos de la sociedad demandante.

Asi, esta Sala ha constatado, en el expediente administrativo del caso, que
la unica diligencia previa a la emision del acto administrativo de calificacion
de labores, fue la inspeccién practicada el siete de mayo de dos mil trece, por
la técnica en higiene ocupacional de la Seccion de Higiene Ocupacional, de
la Seccion General de Prevision Social del Ministerio de Trabajo y Prevision
Social.

No existe en el procedimiento administrativo verificado por la autoridad de-
mandada, la generacién de una oportunidad para controvertir los hallazgos del
informe rendido por la técnica en higiene ocupacional, omitiéndose, de esta for-
ma, la participacion de la interesada en dicho procedimiento, negandose de esta
manera la posibilidad de aportar la prueba, verbigracia, un informe histérico de
accidentes de trabajos en planta de produccion, peritajes, constancias de capa-
citaciones y estudios técnicos, acreditaciones, prueba de la compra de equipo de

Lineas y Criterios Jurisprudenciales
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proteccion personal, etcétera, todo lo cual abonaria a determinar la procedencia
o no de la calificacion que pretendia generar la Administracion.

Incluso, en una eventual participacion procedimental de la demandante, ésta
hubiera tenido la oportunidad de ampararse en el inciso final del articulo 162 del
C. Trab. y solicitar que, previo dictamen de la Direccién General de Previsién
Social, se le «(...) autoriza[ra] para trabajar de conformidad con las normas es-
tablecidas en el articulo [161 del C. Trab. (ocho horas en jornada diurna y siete
horas en jornada nocturna)]».”

GARANTIA DE AUDIENCIA Y PRINCIPIO DE CONTRADICCION DEBEN SER OBSERVA-
DOS EN TRAMITACION DEL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO

“Con todo, esta Sala precisa enfatizar que la Administracion Publica es res-
ponsable directamente de la tramitacion del procedimiento administrativo, y esta
en la obligacion de adoptar las medidas oportunas para remover los obstaculos
que impidan, dificulten o retrasen el ejercicio pleno de los derechos de los inte-
resados, o el respeto a sus intereses legitimos, disponiendo lo necesario para
evitar y eliminar toda anormalidad en la tramitacion de un determinado procedi-
miento. La Administracion Publica no puede omitir arbitraria o antojadizamen-
te la aplicacion de los principios de defensa y contradiccion que son principios
reconocidos en la doctrina del derecho administrativo como parte de cualquier
procedimiento administrativo.

Aqui, debe traerse a colacion lo dicho por la autoridad demandada, en de-
fensa de la actuacion administrativa impugnada, con relacién a que la sociedad
demandante ejerci6 su derecho de defensa por medio del escrito presentado el
veintiuno de junio de dos mil trece, en el cual expresé su inconformidad con el
acto administrativo impugnado.

Al respecto, consta en el expediente administrativo del caso que la sociedad
demandante present6 un escrito de naturaleza impugnativa, en fecha veintiuno
de junio de dos mil trece, contra de la resolucion de las diez horas cuarenta
minutos del siete de junio de dos mil trece (folio 27); es decir, se trata de una
proposicion posterior a la emision de la actuacién controvertida.

La garantia de audiencia y el principio de contradiccion deben ser observa-
dos en la tramitacion del procedimiento administrativo, no después de su conclu-
sion. En este sentido, de ninguna manera puede considerarse que la notificacién
de un acto definitivo y su posterior intento de impugnacion constituyen el cumpli-
miento de la garantia de audiencia y el principio de contraccién.

v. En conclusién, con fundamento en las premisas expuestas en los apar-
tados precedentes, la Directora General de Previsién Social del Ministerio de
Trabajo y Prevision Social transgredié la garantia audiencia y el principio de con-
tradiccién, en la forma alegada a NEMTEX, S.A. de C.V. en la tramitacion del
procedimiento administrativo que culminé con la emision de la resolucion de las
diez horas cuarenta minutos del siete de junio de dos mil trece.”

Sala de lo Contencioso Administrativo, nivmero de referencia: 420-2013, fecha de la
resolucion: 12/10/2020

Lineas y Criterios Jurisprudenciales
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CIERRE TEMPORAL DE ESTABLECIMIENTO COMERCIAL
PRECEDENTE JUDICIAL

“B. Criterio concreto que existe como precedente judicial, en el caso
de mérito.

Con fundamento en las resoluciones relacionadas en el apartado anterior,
ha sido criterio de la Sala de lo Contencioso Administrativo la improcedencia de
la impugnacion, en este orden jurisdiccional, de la decisiéon de un juez relativa
al cierre temporal de un establecimiento comercial en aplicacién del articulo 257
del Cédigo Tributario.

Dicho criterio se habia fundamentado, tal como se deriva de las resoluciones
antedichas, en la estimacion de que la referida decision no constituye un “acto
administrativo” sino, por el contrario, un acto estrictamente ‘jurisdiccional”, en
razén de ser, su emisor, un juez y, ademas, por considerarse que dicho juez,
aisladamente, se circunscribe a ejecutar una orden previa de la Administracion
Tributaria.

1. De conformidad con el principio stare decisis, derivado de la seguridad
juridica y de la igualdad en la aplicacion de la ley ?articulos 1 y 3 de la Constitu-
cion de la Republica?, los supuestos de hecho iguales deben ser decididos en
el mismo sentido; sin embargo, ello no implica que los precedentes no puedan
modificarse, pues la jurisprudencia no tiene que ser a ultranza inamovible, pétrea
o estatica, el derecho es dinamico y puede con el tiempo

En este punto, esta Sala estima necesario referirse a la sentencia emitida a
las catorce horas con quince minutos del veinticinco de agosto de dos mil diez,
en el proceso de inconstitucionalidad 1-2010/27-2010/28-2010.

En dicha sentencia se establecid, en lo atinente a los precedentes jurispru-
denciales como manifestacion especifica de la seguridad juridica y el some-
timiento al ordenamiento juridico, lo siguiente: «(...) si bien todo precedente
se construye con una pretension de correccién, nunca puede tener efectos
absolutos en el sentido de que sea tanto definitivo como valido para todos los
tiempos. No es definitivo porque la amplia variedad y el continuo cambio de
la realidad social ponen constantemente a los juzgadores ante nuevas situa-
ciones; e incluso la renovacion de los juzgadores, a su vez representantes de
diversas corrientes de pensamiento juridico, también posibilita la relectura de
las disposiciones juridicas y de los precedentes que las han aplicado, a las
nuevas realidades. Tampoco puede ser valido para todos los tiempos porque
la interpretacion tiene siempre una referencia de actualidad sobre el orden ju-
ridico (...)».

Asu vez, en lajurisprudencia aludida ?auxiliandose de la jurisprudencia com-
parada? se establecié como circunstancias validas para modificar un precedente
jurisprudencial o alejarse de él, entre otros, errores interpretativos de la decision
anterior que se plantea como precedente.

2. Establecido lo anterior, esta Sala, acogiendo el criterio sefalado en el pa-
rrafo precedente, ha realizado una nueva interpretacion sobre la procedencia de
la impugnacién, en el orden de la jurisdiccion contencioso administrativa, de la
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decision de un juez relativa al cierre temporal de un establecimiento comercial y
en aplicacioén del articulo 257 del Cédigo Tributario.

Esta nueva interpretacion conduce a un resultado distinto y coherente con
la tutela judicial efectiva y, ademas, con la competencia material del orden de la
jurisdiccion contencioso administrativa establecida, de origen, en el articulo 172
de la Constitucion.

NATURALEZA DEL CIERRE TEMPORAL DE UN ESTABLECIMIENTO COMERCIAL

“ji. Al analizar los precedentes judiciales sefialados supra (98-E-2003, 109-
2005 y 285-2013), resulta evidente que el unico criterio aplicado para concluir que
el cierre temporal de un establecimiento comercial ordenado por un juez, en apli-
cacion del Cédigo Tributario, no es un acto administrativo; es el organico subjetivo.

Sin embargo, el contexto material y juridico en el que se genera dicha de-
cision pone de manifiesto que el mencionado criterio resulta “por si solo” insu-
ficiente para determinar la verdadera naturaleza del cierre temporal resefiado.

En este sentido, esta Sala es enfatica en sefialar que sélo la integracién de
los criterios aplicables para la determinacion de la naturaleza de las actuaciones
gestadas en el contexto del derecho administrativo es lo que permite, en el caso
de autos, acertar sobre la esencia y caracter juridico de los actos que se sefialan
en la demanda.

iii. Asi las cosas, para concretar la verdadera naturaleza del cierre temporal
de un establecimiento comercial ordenado por un juez en aplicacion del Codigo
Tributario, deben integrarse los criterios funcional y teleolégico.

En primer lugar, bajo el tamiz del criterio funcional, seré acto administrativo
aquella declaracion unilateral de voluntad producto del ejercicio de la funcion ad-
ministrativa, sometida al derecho administrativo y a la competencia administrativa.

Frente a ello debe sefialarse que, como contexto de la produccién de los
actos controvertidos en la demanda de mérito, discurre la siguiente funcién ad-
ministrativa:

a. El articulo 173 del Cédigo Tributario instituye las cuatro funciones adminis-
trativas basicas de la Administracién Tributaria: fiscalizacion, inspeccion, inves-
tigacion y control.

Segun el articulo en cuestion, tales funciones tienen por objetivo asegurar el
efectivo cumplimiento de las obligaciones tributarias.

Ahora, en lo que importa a la funcién administrativa tributaria de inspeccion,
el mismo articulo 173 del Cddigo Tributario, en su letra p), precisa una concesién
de la misma, asi: “(...) la Administracién Tributaria podra especialmente: (...) p)
Comisionar empleados en calidad de fedatarios para que verifiquen el cumpli-
miento de las obligaciones relacionadas con la emisién de documentos”.

Correlativamente, el articulo 179 del Cdodigo Tributario instituye: “Con el
proposito de constatar el cumplimiento de las obligaciones de emitir y entregar
facturas o documentos equivalentes establecidos en el presente Codigo y de
inscribirse en el Registro de Contribuyentes, la Administracion Tributaria podra
comisionar empleados en calidad de Fedatarios”.
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Como se advierte, surge la figura del fedatario; es decir, el agente encubierto
que forma parte de la estructura administrativa de la Hacienda Publica y que,
realizando la compra de bienes y servicios, verifica si en el establecimiento co-
mercial respectivo se estan emitiendo los documentos tributarios obligatorios, en
el contexto de la compra realizada; por ejemplo, la emision de “facturas’.

Esta concepcion es corroborada por el articulo 180 del Cddigo Tributario:
“Para los efectos de este Codigo, Fedatario es un representante de la Admi-
nistracién Tributaria facultado para la verificacion del cumplimiento de la obli-
gacion de emitir y entregar los documentos legales correspondientes por cada
operacién que se realice, asi como del cumplimiento de los requisitos de tales
documentos y de la obligacién de inscribirse en el Registro de Contribuyentes y
sus actuaciones se reputan legitimas, por lo que el acta de comprobacion corres-

9 9

pondiente, tendra fuerza probatoria”.

PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO DE VERIFICACION DEL CUMPLIMIENTO DE OBLI-
GACIONES

“b. Ahora bien, importa destacar el “procedimiento” desarrollado, en torno a
la cuestion administrativa planteada.

Como se trata de un procedimiento desarrollado por un delegado o represen-
tante de la Administracion Tributaria en pos de la verificacion del cumplimiento
de las obligaciones respectivas, no cabe duda de que se trata de un verdadero
“procedimiento administrativo”.

Concretamente, este cause formal se encuentra regulado, con todas sus
particularidades, en el articulo 181 del Cédigo Tributario.

A efecto de este pronunciamiento importa destacar, del mencionado articulo,
sus incisos antepenultimo y penultimo: “Las sanciones a que hubiere lugar por
infracciones constatadas por el fedatario se impondran previo cumplimiento del
procedimiento de audiencia y apertura a pruebas establecido en el articulo 260
de este Cddigo [Notese que la primera sancidén que procede es una multa). La
reincidencia en los incumplimientos relacionados con la emision de la factura o
documentos equivalentes hara incurrir al infractor en la sancion de cierre prevista
en el articulo 257 de este Codigo” (el subrayado es propio).

La ultima disposicion normativa que se sefiala (articulo 257) es, precisamen-
te, el fundamento juridico a partir del cual se han emitido los actos identificados
en la demanda de mérito: la decision de un juez relativa a ordenar el cierre tem-
poral de un establecimiento comercial, en aplicacion del articulo 257 del Codigo
Tributario, y, ademas, el rechazo de un medio impugnativo contra esta decision.

c. En este punto importa relacionar el contenido de los incisos 2°, 3° y 4° del
mencionado articulo 257 del Cadigo Tributario:

“El cierre temporal se decretara por un plazo minimo de cinco a diez dias
continuos, excepto cuando proceda duplicar la sancién conforme las disposicio-
nes de este mismo articulo’.

Cuando la infraccién se haya cometido en una o mas de las empresas, es-
tablecimientos, locales, negocios u oficinas del contribuyente, la sancion se apli-
cara Unicamente en aquella o aquellas en que se haya cometido la infraccion,

Lineas y Criterios Jurisprudenciales



10 CORTE SUPREMA DE JUSTICIA

salvo cuando por cualquier causa, no pudiere ejecutarse la sancion de cierre
decretada por el juez en el lugar en el que se cometio la infraccién, caso en el
cual, a solicitud de la Fiscalia General de la Republica, el juez de la causa podra
ordenar el cierre de cualquier otro negocio o establecimiento en el que el con-
tribuyente infractor realice actividades econdémicas, sin que ello requiera que el
proceso se inicie nuevamente.

En caso de reincidencia la Administracion Tributaria certificara los antece-
dentes y las pruebas que amparen la reincidencia, lo remitira a la Fiscalia Gene-
ral de la Republica, para que ésta solicite al juez de lo civil o en su defecto al juez
que tenga competencia en materia civil de la jurisdiccion en la que se cometio
la infraccién, que proceda a la imposicion de la sancion del cierre temporal del
establecimiento, empresa, local, negocio u oficina. El juez dentro de las cuarenta
y ocho horas siguientes a la recepcion de la certificacion de los antecedentes,
las pruebas que sustenten la reincidencia y la solicitud de cierre, fijaré audiencia
para escuchar a las partes y recibir las pruebas pertinentes, al finalizar la audien-
cia el juez dictara de manera inmediata la resolucion respectiva” (el subrayado
€s propio).

Pues bien, el estudio exegético del articulo 181 incisos antependultimo y pe-
nultimo, y 257 incisos 2°, 3° y 4°, ambas normas del Cédigo Tributario, permite
concluir lo siguiente.

1). Ante el incumplimiento de la obligacion tributaria formal relativa entregar fac-
tura, la ley ha instituido, como primera sancion posible, una multa (articulo
239 del Cédigo Tributario).

2). Adicionalmente, el legislador ha precisado que, tnicamente en el caso de la
reincidencia, surge la sancion relativa al “cierre temporal” del establecimien-
to comercial.

3). Al constituir, la emision de facturas, una obligacion tributaria formal, el incum-
plimiento de la misma deviene en una “infraccidon administrativa.

En esta Idgica juridica, tanto la multa como el cierre temporal antedicho son

“sanciones administrativas”; es decir, cargas o gravamenes infligidos a una

persona como consecuencia de una conducta ilicita, con finalidad represora,

consistiendo tal sancion en la privaciéon o limitacidon de un bien o derecho, o

en la imposicién de un deber.

4). Lainfraccién y sanciones resefiadas surgen, precisamente, en el marco del
ejercicio de las funciones administrativas de la Hacienda Publica y, de ma-
nera particular, de la facultad de inspeccion in situ.”

DETERMINACION DE LA SANCION ADMINISTRATIVA DEL CIERRE TEMPORAL CONS-
TITUYE UN APENDICE DEL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO, CON ORIGEN EN EL
EJERCICIO DE LA FUNCION ADMINISTRATIVA TRIBUTARIA DE INSPECCION

“d. A partir de las premisas exegéticas sentadas, la determinacion de la san-
cion administrativa del “cierre temporal” constituye un apéndice del procedimien-
to administrativo que ha tenido su origen en el ejercicio de la funcion administra-
tiva tributaria de inspeccion.
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Asi, la actuacion del juez, que ordena el referido cierre temporal, no es mas
que una decision emitida en ejercicio de una funcion estrictamente administrati-
va, a partir de la que se ha verificado el incumplimiento de una obligacion tribu-
taria forman (emision de facturas).

De origen, es erréneo estimar que dicha actuacion (cierre temporal ordenado
por el juez) es un “acto jurisdiccional”: tal decision no materializa la denominada
“jurisdiccién” (poder deber del Estado para administrar justicia y ejecutar lo juz-
gado); no tiene como antecedente el planteamiento de una demanda; no posee,
como contexto, el desarrollo de un proceso en el que una persona dirija una
pretension, contra otra que la resista; en suma, no estamos en presencia del
mecanismo de la heterocomposicion judicial.

Por el contrario, el contexto de la decisién del juez (cierre temporal de un
establecimiento comercial, en aplicacion del articulo 257 del Cédigo Tributario)
es: (1) el ejercicio de la funcion administrativa tributaria de inspeccion; (2) la
verificacion, in situ, y por parte de un delegado de la Administracion Tributaria,
del incumplimiento de una obligacién formal; (3) la configuracién de una infrac-
cién administrativa; (4) la necesidad de aplicar una sancion administrativa; (5) el
planteamiento de una solicitud, ante la autoridad que el legislador estimé con-
veniente, para decidir la procedencia de dicha sancién; vy, (6) el desarrollo de un
procedimiento administrativo para la imposicion de dicha sancién.

e. En suma, aplicando el criterio funcional (para la determinacion de la na-
turaleza de las actuaciones emitidas en el contexto de la aplicacién del derecho
administrativo), el cierre temporal de un establecimiento comercial ordenado por
un juez, en aplicacion del articulo 257 del Cadigo Tributario, es un acto adminis-
trativo pues, material y funcionalmente, es producto del ejercicio de una actividad
estrictamente administrativa, no jurisdiccional.

Por otra parte, si toda esta articulacion sistematica de actuaciones tiene por
objetivo el cumplimiento de la obligacion tributaria formal relativa a entregar fac-
tura; también resulta aplicable, para identificar la naturaleza del acto decisorio
del juez (cierre temporal), el ya mencionado criterio teleolégico: de acuerdo con
este criterio es necesario tener en cuenta la finalidad del acto de que se trate,
Su naturaleza y contenido esencial. En este sentido, sera acto administrativo
aquella declaracion unilateral encaminada a la practica de la ley, en favor del
funcionamiento de los servicios publicos.

No cabe duda que la actividad puesta de manifiesto en razén de las normas
juridicas transcritas supra, favorece la actividad de la Hacienda Publica y, de ma-
nera concreta, la recaudacion tributaria ligada, ineludiblemente, a la prestacion y
mantenimiento de los servicios publicos (manifestacion del criterio teleoldgico).
Vale sefalar que esta concepcion, tan relevante y propia de la naturaleza de este
tipo de actos, ya fue estimada por el legislador en el Considerando IV del Codigo
Tributario: “... se hace necesario emitir un marco legal que facilite el cumplimien-
to de las obligaciones tributarias, desarrolle los derechos de los administrados,
mejore las posibilidades de control por parte de la Administracion y garantice un
adecuado flujo de recursos financieros que permitan atender las responsabilida-
des que competen al Estado’.
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Consecuentemente, también en integracion del mencionado criterio teleolé-
gico es concluyente que los actos identificados en la demanda son de naturaleza
administrativa tributaria.

D. Conclusion.

A partir de lo expuesto en los apartados precedentes, es erronea la conside-
racion relativa a que el cierre temporal de un establecimiento comercial ordenado
por un juez, en aplicacion del articulo 257 del Cédigo Tributario, no constituye un
“acto administrativo” sino, por el contrario, un acto estrictamente ‘jurisdiccional”,
en razén de ser, su emisor, un juez y, ademas, por considerarse que dicho juez,
aisladamente, se circunscribe a ejecutar una orden previa de la Administracién
Tributaria.

Por el contrario, el cierre temporal antedicho es un “acto administrativo”, pro-
ducto del ejercicio de una funcion puramente administrativa.

En este sentido, la sola y aislada consideracion de la autoridad emisora es
insuficiente para determinar su verdadera naturaleza.

Adicionalmente, el juez, en el contexto normativo, tributario material y fun-
cional mencionado a lo largo de esta resolucién, no se circunscribe a ejecutar
ninguna orden previa de la Administracion tributaria, siendo que, para la deter-
minacion del repetido “cierre temporal”, existe el planteamiento de una solicitud,
ante la autoridad judicial antedicha, que implica el desarrollo de un verdadero
procedimiento administrativo, en los términos expuestos.

Asi las cosas, es procedente el control de legalidad de los actos sefalados en
la demanda de mérito, en el orden de la jurisdiccion contencioso administrativa, for-
mando parte, su conocimiento y decision, de la competencia material de esta Sala.

Con todo lo dicho, el criterio jurisprudencial sostenido en los procesos con-
tenciosos administrativos 98-E-2003, 109-2005 y 285-2013 debe ser modificado
a partir de la presente, concretamente, en el sentido fijado en los apartados
precedentes.

Ahora, si bien por seguridad juridica los efectos producidos por las decisio-
nes anteriormente emitidas ?procesos 98-E-2003, 109-2005 y 285-2013? deben
mantenerse en los términos en que se pronunciaron, como se ha indicado, a
partir del presente pronunciamiento se efectua un cambio en la interpretacién
jurisprudencial sostenida hasta la fecha.

lll. Concluida que ha sido la procedencia de la impugnacion de los actos
identificados en la demanda, corresponde realizar el analisis de admisibilidad de
la misma.

Del examen de la demanda se ha comprobado el cumplimiento de los presu-
puestos procesales y de los requisitos legales para la admisibilidad de la misma,
regulados en la Ley de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa (en adelante
LJCA) —derogada—, [emitida el catorce de noviembre de mil novecientos seten-
ta y ocho, publicada en el Diario Oficial nimero doscientos treinta y seis, Tomo
numero doscientos sesenta y uno, de fecha diecinueve de diciembre de mil no-
vecientos setenta y ocho, ordenamiento de aplicacion al presente caso en razén
del articulo 124 de la LJCA vigente]; por ello, es procedente admitirla.”

Sala de lo Contencioso Adminmistrativo, niimero de referencia: 141-2017, fecha de la
resolucion: 19/02/2020
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CONTRATOS PRIVADOS DE DONACION

UN CONTRATO PRIVADO, DE CONFORMIDAD CON LO REGULADO EN EL CODIGO MU-
NICIPAL, PUEDE TENER CONSECUENCIAS INMEDIATAS EN EL AMBITO PUBLICO

“1. De conformidad a lo prescrito en el Codigo Municipal el municipio consti-
tuye una unidad politica administrativa primaria dentro de la organizacion estatal,
encargado de la rectoria y gerencia del bien comun local, gozando, para cumplir
con dichas funciones, del poder, autoridad y autonomia suficiente.

La concrecion de este poder publico local, en lo que importa al presente caso,
se manifiesta en las siguientes competencias administrativas de gran relevancia.

El articulo 4 nimero 6 del citado codigo establece que es competencia del
municipio “la regulacion y supervision de los espectaculos publicos y publicidad
comercial, en cuanto conciernen a los intereses y fines especificos municipales”.

El articulo 30 numero 8 del mismo cuerpo normativo regula que es facultad
del Concejo Municipal “autorizar y aprobar los contratos administrativos y de
interés local cuya celebracién convenga al municipio”.

Ahora, en un nivel mas abierto, haciendo una consideracion general de todo
tipo de contratos (administrativo y privados), el numero 18 de la misma dispo-
sicion regula que es facultad del Concejo Municipal “acordar la compra, venta,
donacién, arrendamiento, comodato y en general cualquier tipo de enajenacion o
gravamen de los bienes muebles e inmuebles del municipio y cualquier otro tipo
de contrato, de acuerdo a lo que se dispone en este c6digo”.

Esta facultad de celebracion de contratos (administrativo y privados) cierta-
mente ha sido limitada por el mismo ordenamiento legal. A manera de ejemplo,
debe mencionarse que el articulo 51 letra b) del Cédigo Municipal establece la
carga, para el Sindico Municipal, relativa a “velar por que los contratos que ce-
lebre la municipalidad se ajusten a las prescripciones legales y a los acuerdos
emitidos por el Concejo”.

2. En virtud de las disposiciones legales antes relacionadas, no cabe duda
que la Municipalidad de Antiguo Cuscatlan tiene la facultad para suscribir un
contrato de donacion, de determinado bien mueble o inmueble, que a su favor
realice un particular; todo ello, en aras del interés general del municipio.

No debe perderse de vista que un contrato de donacién esta sometido, en
principio, a las reglas del derecho privado, situacion totalmente acorde con la
posibilidad de que la Administracion Publica actue, de manera excepcional, en
el ambito privado y realice cualquier acto juridico o contrato sometiéndose al
derecho comun. Sin embargo, conviene subrayar que un contrato privado, de
conformidad con lo regulado en el Cédigo Municipal, puede tener consecuencias
inmediatas en el ambito publico.”

DONACION DE UN BIEN INMUEBLE A FAVOR DE UNA MUNICIPALIDAD
“Para el caso de la donacién de un bien inmueble, verbigracia una pasarela

peatonal (bien con el caracter o naturaleza de “inmueble” conforme con lo regu-
lado en el articulo 561 inciso 1° del Cddigo Civil), debe tenerse en cuenta que el
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Caodigo Municipal ha regulado, expresamente, que esta donacion es un “ingreso
municipal” (articulo 63 numero 7).

Precisamente, esta previsién normativa nos indica que el bien inmueble que
es objeto de donacion, a favor de la Municipalidad, como parte de una contrata-
cion privada originaria, generara una consecuencia juridica de gran entidad en
el ambito publico, esto es, la afectacion al uso publico y al interés general de ese
bien inmueble que ha sido donado a la Administracién local.

En otras palabras, una vez consumada la donacion, el bien que ha sido ob-
jeto de dicho acto de enajenacion, adquiere el caracter de bien de uso publico
y, por lo tanto, afecto de manera inmediata a las reglas del derecho publico que
rigen el uso de bienes municipales.

Precisamente, debe traerse a colacién lo regulado en el articulo 68 del Co-
digo Municipal que establece la prohibicion a los Municipios de “ceder o donar a
titulo gratuito, cualquier parte de sus bienes de cualquier naturaleza que fueren,
o dispensar el pago de impuesto, tasa o contribucién alguna establecida por la
ley en beneficio de su patrimonio (...)"

Frente a ello, cabe la pregunta convencional relativa a si un particular puede
donar un bien inmueble a una Municipalidad e incluir en el contrato respecti-
vo, como clausula obligatoria: utilizar de manera privativa y por un periodo de
tiempo, todo o parte de ese bien inmueble donado y, ademas, prohibir a la Ad-
ministracion local el ejercicio de una potestad administrativa en ocasién de la
donacién, como lo seria no autorizar un elemento publicitario, en un perimetro
determinado con relacién a la ubicacion del bien inmueble donado.

Planteado este panorama, esta Sala pasara a dilucidar la respuesta ineludi-
ble que incumbe en el plano del derecho publico.”

EJERCICIO DE UNA POTESTAD ADMINISTRATIVA NO PUEDE SER LIMITADA O RES-
TRINGIDA EN VIRTUD DE UN CONTRATO PRIVADO

“3. La potestad de celebrar contratos privados de donacion por parte de una
Municipalidad, a su favor, se ha concretado, en el presente caso, con la sus-
cripcion del contrato de donacion otorgado por medio de la escritura publica, de
fecha uno de junio de dos mil diez, ante los oficios notariales del licenciado José
Mauricio Contreras Girdn (folios 64 al 67).

Mediante el anterior instrumento la sociedad demandante doné a la Muni-
cipalidad de Antiguo Cuscatlan, una pasarela peatonal ubicada en la Calle El
Pedregal, entre el Centro Comercial Hiper Mall Las Cascadas y Fepade, Antiguo
Cuscatlan.

Por su parte, la Municipalidad acept6 la donacion.

Pues bien, de la lectura del contrato se observa que, ademas de la donacion
de la pasarela peatonal, los contratantes consignaron una serie de clausulas
que resultan relevantes en este proceso, mismas que constituyen el fundamento
para la pretension de la sociedad impetrante.

i. Segun texto del contrato, la sociedad actora se reservo el derecho de usu-
fructo sobre la infraestructura donada para instalar un rétulo publicitario, por un
plazo de quince afios contado a partir de la fecha del otorgamiento del contrato,
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y, ademas, al finalizar el plazo del gravamen constituido, éste podia prorrogarse
por cinco afos.

Asi, dicha clausula refiere: «(...) RESERVAS: a) Que la sociedad DONANTE
se reserva el derecho de usufructo sobre un rétulo doble cara que esta ubicado
en la parte superior de la misma por un periodo de QUINCE anos a partir del pri-
mero de junio de dos mil diez, b) una vez terminado el plazo de usufructo sobre
la pasarela, pasara (sic) automaticamente a la Administracion Municipal o en su
defecto podra prorrogar el plazo por cinco afios mas (...)» (folio 66 vuelto).

ii. Por su parte, la Municipalidad de Antiguo Cuscatlan, luego de aceptar la
donacion que se le estaba efectuando, se obligd a no autorizar ningun tipo de
publicidad en una distancia de trescientos metros de la mencionada pasarela.

Al respecto, en la clausula citada consta lo siguiente: «(...) Asi mismo la
municipalidad se compromete a no autorizar ningun tipo de publicidad en una
distancia de trescientos metros en un mismo sentido o frente (...)» (folio 67
frente).

4. Llegado este punto es necesario establecer que las potestades adminis-
trativas inherentes a la supremacia estatal son indispensables para que la Ad-
ministracion Publica realice sus funciones de interés publico. En ese sentido, el
ejercicio de una potestad administrativa no puede ser limitada o restringida en
virtud de un contrato privado, como ocurre en este caso con el contrato de dona-
cion arriba delimitado.

Es preciso subrayar que la justificacion de la atribucion de cualquier potestad
a la Administracion Publica reside en la satisfaccion del interés publico al que
va dirigida la conducta administrativa. Su origen, extension y limites esta en el
ordenamiento juridico, no en un acto juridico privado.”

CARACTERISTICAS DE LAS POTESTADES ADMINISTRATIVAS

“Sefiala Miguel S. Marienhoff que las potestades administrativas son los me-
dios juridicos correspondientes que necesita disponer la Administracién Publica
para desarrollar su actividad y lograr los fines perseguidos con ello, de acuerdo
con la finalidad que en cada caso se pretende obtener. De ello resulta que las
potestades administrativas presentan las siguientes caracteristicas: (i) necesaria
previsién normativa, lo que implica que deben de estar previstas en el orde-
namiento juridico; (/i) generalidad y abstraccion, es decir, que tiene su origen
directamente del ordenamiento juridico y en la posibilidad abstracta de desarro-
llar actuaciones gubernativas productoras de efectos juridicos; (iii) vinculacion
plena al interés publico de la Administracion; (iv) obligatoriedad del ejercicio,
lo que implica que son de ejercicio imperativo para la Administracion titular
de las mismas, que no sélo puede, sino que debe ejercerlas; (v) caracter
indisponible e irrenunciable; (vi) intransmisibilidad, la Administracion titular de
la potestad no puede enajenar o transmitir la misma; (vii) territorialidad, solo se
pueden ejercer en el territorio propio de la Administracion Publica; (viii) inmodi-
ficabilidad, para alterar los términos de la potestad administrativa no basta
la voluntad de los sujetos implicados, sino que es necesaria la modifica-
cion normativa; (ix) no son sujetas a transaccion; (x) caracter no ilimitado
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(Marienhoff, M.S., Tratado de Derecho Administrativo, Tomo I, Segunda edicion
actualizada, Abeledo-Perrot, Argentina, 1975. Pag. 603).

Insiste Marienhoff en que no debe de confundirse “potestad” con “derecho”,
determinando tajantemente que las potestades no son renunciables —la doc-
trina reconoce entre otros caracteres de las potestades, el de que son “irrenun-
ciables”—, contrariamente a lo que ocurre con los derechos (Marienhoff, M.S.,
Tratado de Derecho Administrativo, Tomo Il, Segunda edicién actualizada, Abe-
ledo-Perrot, Argentina, 1975. Pag. 604).

De acuerdo con lo anterior, la Administracion Publica esta obligada a ejercer
las potestades administrativas conferidas, y su actuacion no puede encontrar
limite en los convenios que haya concluido con los administrados. En ese sen-
tido, no puede disponer, renunciar, diferir, prorrogar el ejercicio de una potestad
administrativa, justificando un pacto, negocio o acto singular.”

LA DENEGACION PRESUNTA IMPUGNADA NO ADOLECE DE NINGUN VICIO DE ILE-
GALIDAD QUE SE AMPARE EN EL ALEGADO: “DERECHO DE DONANTE A EXIGIR EL
CUMPLIMIENTO DE LA CONDICION INCUMPLIDA

“5. Expuesto lo anterior, en el presente caso es indudable que el permiso
para la instalacion de una valla publicitaria a favor de la sociedad URBMAN, S.A.
de C.V., ha sido producto del ejercicio de la potestad administrativa “de obliga-
torio ejercicio”, “caracter indisponible e irrenunciable”, “inmodificable”, no sujeta
a ninguna transaccion, limitante u ébice que devenga de un pacto, convenio o
contrato privado.

Esta potestad administrativa ha sido la denominada “técnica autorizatoria”,
actividad mediante la cual la Administracion, por mandato de la ley, habilita —o
no— el derecho del administrado para ejercer una actividad bajo un criterio de
legalidad y oportunidad. Ciertamente, la técnica autorizatoria, como se ha sefa-
lado supra, no puede verse limitada o restringida en virtud de lo pactado en un
contrato privado. Las Unicas limitantes de las potestades administrativas ejerci-
das por la Administracion se encuentran en las normas juridicas que regulan la
atribucién y ejercicio de éstas, verbigracia, el procedimiento aplicable, a compe-
tencia y los requisitos que se deben de cumplir para la obtencion de permisos,
licencias, autorizaciones.

Como se estableciera supra, la sociedad actora fundamento la ilegalidad de
la denegacion (presunta) de su solicitud de revocacion del permiso de instalacion
de la valla publicitaria de URBMAN, S.A. de C.V. y su desmontaje inmediato; por
una parte, en el incumplimiento, por parte de la autoridad municipal de Antiguo
Cuscatlan, de la obligacion que adquirié en la escritura publica de donacion de
la pasarela peatonal ubicada en la Calle El Pedregal, entre el Centro Comercial
Hiper Mall Las Cascadas y Fepade, Antiguo Cuscatlan, relativa a no autorizar
ningun tipo de publicidad en una distancia de trescientos metros en un mismo
sentido o frente a la mencionada pasarela.

Pues bien, con todo lo dicho resulta que, independientemente del alegado
“derecho de donante a exigir el cumplimiento de la condicién incumplida” —con-
dicion relativa a no autorizar la ubicacién de ningun otro elemento publicitario

Lineas y Criterios Jurisprudenciales



Centro de Documentacion Judicial 17

hasta cierta distancia—, la clausula contractual privada de este caso, que impli-
ca una renuncia al ejercicio de la técnica autorizatoria en materia de elementos
publicitarios, en los términos ya precisados, por ningun motivo puede prevalecer
sobre la ley secundaria, prevision expresa del legislador y, en esencia, del pue-
blo soberano que expresa su voluntad en la funcién constitucional ejercida por la
Asamblea Legislativa.

En ningun caso, una relacion, pacto, negocio, acto o contrato privado puede
eliminar, limitar, contradecir, inhibir una potestad regulada en la ley secundaria; y
siendo ésta la que ha otorgado a las municipalidades de su competencia —enten-
diéndola como el conjunto de funciones y potestades que el ordenamiento juridico
atribuye a cada 6rgano— para actuar dentro del marco de la técnica autorizatoria,
tampoco este ambito puede verse limitado por un contrato privado. En este orden,
es importante mencionar que, en aplicacion de lo previsto en el articulo 1333 inciso
1° del Cdédigo Civil, las clausulas pactadas en el contrato en referencia carecen
de validez puesto que, como lo indica la norma resefada, “Hay un objeto ilicito en
tfodo lo que contraviene al derecho publico salvadorerio (...)".

6. A partir de lo expuesto en los parrafos anteriores, esta Sala concluye que
la denegacion presunta impugnada no adolece de ningun vicio de ilegalidad que
se ampare en el alegado “derecho de donante a exigir el cumplimiento de la
condicién incumplida’.

Tal como ha quedado establecido, ningun pacto, convenio o contrato priva-
do, verbigracia la autolimitacion establecida en el contrato de donacién del pre-
sente caso, puede inhibir o reconducir a interés particulares el ejercicio de una
potestad administrativa. Consecuentemente, la Administracion local de Antiguo
Cuscatlan no estaba obligada a revocar el permiso concedido a URBMAN, S.A.
de C.V,, ni a ordenar el desmontaje de su valla publicitaria, con fundamento en
la clausula inhibitoria de competencia establecida en el contrato de donacién del
caso; como erréneamente no ha estimado la parte demandante.”

Sala de lo Contencioso Administrativo, niimero de referencia: 257-2015, fecha de la
resolucion: 09/06/2020

DEDUCCIONES DEL IMPUESTO SOBRE LA RENTA
PROCEDIMIENTO DE FISCALIZACION

“La Administracion Tributaria en correspondencia con el principio de legali-
dad, debe actuar sometida al ordenamiento juridico y sélo podra realizar aque-
llas actividades que autorice o permita dicho ordenamiento.

El principio de legalidad tributaria, se encuentra regulado en el articulo 3 del
CT, el cual literalmente dice:”(...) En razén del principio de legalidad la Adminis-
tracion Tributaria actuara sometida al ordenamiento juridico y sélo podra realizar
aquellos actos que autorice dicho ordenamiento (...)".

De conformidad al articulo 173 del CT: “La Administracion Tributaria tendra
facultades de fiscalizacion, inspeccion, investigacion y control, para asegurar el
efectivo cumplimiento de las obligaciones tributarias (...)”
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La fiscalizacion constituye una potestad de la Administracion Tributaria para
verificar el cumplimiento de las obligaciones formales y sustantivas de los con-
tribuyentes, con relacién a determinado impuesto, cuya finalidad es la busqueda
de la verdad y la obtencion de pruebas para liquidar las obligaciones tributarias
(articulos 3y 203 del CT), en este caso en particular para verificar el cumplimien-
to de las obligaciones tributarias respecto del ISR correspondiente al ejercicio
fiscal del afio dos mil siete.

Dentro de la fiscalizacién ha de desarrollarse necesariamente una impor-
tante actividad probatoria que sirva de base firme para la determinacion y la
cuantificacion de la prestacion tributaria, lo anterior a través del cauce juridico
del procedimiento administrativo (articulos 173, 174 y 186 del CT), lo que impli-
ca que los auditores designados conforme el CT pueden requerir de parte del
investigado toda la documentacion e informacion con frascendencia tributaria;
de igual forma toma en consideracion cualquier otro elemento que obtenga por
otros medios previstos en la ley, con el propdsito de obtener datos relacionados
con la actividad econdmica del investigado. De tal forma que, las actuaciones de
la Administracion Tributaria deben ampararse a la verdad material que resulte de
los hechos investigados y conocidos.”

FORMA DE DETERMINACION DE LA RENTA NETA

“Ahora bien, con relacion al ISR, el articulo 28 de la LISR prescribe la forma
en como se determina la renta neta — ingreso neto del contribuyente, desconta-
das las deducciones legales, sobre la base del cual se debera pagar el impuesto-
“la renta neta se determinara deduciendo de la renta obtenida los costos y gastos
necesarios para la produccién de la renta y para la conservacion de su fuente
que esta ley determine, asi como las deducciones que la misma establezca.

En todo caso, los costos y gastos y demas deducciones deberan cumplir
con todos los requisitos que esta ley y el Cédigo Tributario estipulan para su
deducibilidad.

No seran deducibles en ningtin caso los costos y gastos realizados en rela-
cién con actividades generadoras de rentas no gravadas o que no constituyan
renta para los efectos de esta ley.

Para efectos de lo dispuesto en el inciso anterior, los costos y gastos que
incidan en la actividad generadora de rentas gravadas, asi como aquellos que
afectan las rentas no gravadas, y las que no constituyan renta de conformidad a
la ley deberan proporcionarse, con base a un factor que se determinara dividien-
do las rentas gravadas entre la sumatoria de las rentas gravadas, no gravadas,
0 que no constituyan renta de acuerdo a la ley, debiendo deducirse tinicamente
la proporcién correspondiente a lo gravado”.

La Administracion Tributaria, de conformidad al referido articulo, al fiscali-
zar a determinado contribuyente respecto de sus obligaciones referidas al ISR,
no solo debe verificar que se haya declarado el total de todos los ingresos,
sino también las cantidades reportadas como deducciones; asi como que dichos
montos estén respaldados de forma idonea, en cumplimiento a la legislacion
tributaria.”
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LOS INGRESOS EN CONCEPTO DE CANONES DE ARRENDAMIENTO O ALQUILERES
CONSTITUYEN HECHO GENERADOR DEL IMPUESTO SOBRE LA RENTA

“En ese sentido, en el presente caso la Administracion Tributaria dentro de
sus facultades de fiscalizacion procedio a verificar las operaciones del deman-
dante correspondientes al ejercicio dos mil siete, determinando que omitié de-
clarar ingresos gravados provenientes de canones de arrendamiento de un bien
inmueble propio, especificamente por la renta obtenida “(...) Del capital tales
como, alquileres (...)” de conformidad al articulo 2 de la LISR, y por tanto le
atribuye el hecho generador de obtencidn de rentas correspondiente al afio dos
mil siete.

De ahi que esta Sala, analizara si la parte actora realiz6 el hecho generador
establecido en la LISR y por tanto si se constituye como sujeto pasivo obligado
al pago del ISR.

La LISR establece en el articulo 1 que constituye hecho generador “La ob-
tencion de rentas por los sujetos pasivos en el gjercicio o periodo de imposicion
de que se trate, genera la obligacion de pago del impuesto establecido en la Ley
(...)"

Asimismo, el articulo 2 de la LISR determina que “Se entiende por renta ob-
tenida, todos los productos o utilidades percibidas o devengados por los
sujetos pasivos, ya sea en efectivo o en especie y provenientes de cualquier
clase de fuente, tales como: (...) Del capital tales como, alquileres, intereses,
dividendos o participaciones (...)”

El articulos 9 literal d) del RLISR prescribe: “Por renta obtenida se entende-
ra el total de los ingresos del sujeto pasivo o contribuyente, percibidos o deven-
gados, en el gjercicio o periodo tributario de que se trate, aunque no consistan en
dinero, sin hacerles ninguna deduccién o rebaja, quedando comprendidos, por
consiguiente, los provenientes de: (...) d) Utilizacion o explotacion de bienes
muebles o inmuebles, que generen alquileres (...)”

En ese sentido, podemos afirmar que el hecho generador es la obtencion
de rentas, la cual se computa por periodos de doce meses, que se denominan
periodos de imposicion y que para efectos de la normativa tributaria se presume
obtenida a la media noche del dia en que termine el ejercicio o periodo de impo-
sicion (art 13 de la LISR).

La obtencién de rentas, de conformidad al articulo 2 de la LISR citado,
son todos los productos o utilidades percibidas o devengados por los sujetos
pasivos o contribuyentes y que provengan de cualquier fuente; es decir, no
es relevante el origen de las rentas, sino mas bien que el sujeto pasivo parti-
cularmente haya percibido o devengado ingresos, independientemente de la
fuente que los generan, exponiendo dicho articulo, al sefialar con la frase “tales
como” de manera ejemplificativa la proveniente del capital, como por ejemplo
alquileres, y de forma mas explicativa, en el articulo 9 del RLISR al referirse a
los provenientes de la utilizacion o explotacion de bienes muebles o inmuebles,
que generen alquileres.

De lo cual podemos advertir que constituye hecho generador: la obtencién
de ingresos en concepto de canones de arrendamiento o alquileres.”
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EL HECHO GENERADOR DE LA OBTENCION DE INGRESOS EN CONCEPTO DE CA-
NONES DE ARRENDAMIENTO, EL ASPECTO PERSONAL LO CONSTITUYE EL SUJETO
QUE REALIZA LA ACTIVIDAD GENERADORA DE RENTAS Y QUE PERCIBE O DEVENGA
LOS INGRESOS EN DICHO CONCEPTO

“Interesa para este caso, hacer relacion al aspecto personal del hecho ge-
nerador, que es el sujeto que realiza el hecho imponible; es decir, el destinatario
legal del tributo o contribuyente. Se denomina contribuyente “el destinatario legal
tributario a quien el mandato de la norma obliga a pagar el tributo por si mismo.
Como es el realizador del hecho imponible, es un deudor a titulo propio” (Villegas,
Héctor B. “Curso de finanzas, derecho financiero y tributario” 8va edicion, 2003
p. 328 y 355). Asi el Codigo Tributario en el articulo 38 denomina contribuyentes
a quienes realizan o respecto de los cuales se verifica el hecho generador.

Para el caso especifico del hecho generador de la obtenciéon de ingresos
en concepto de canones de arrendamiento, el aspecto personal lo constituye el
sujeto que realiza la actividad generadora de rentas y que percibe o devenga los
ingresos en dicho concepto.

En ese sentido, esta Sala verificara del expediente administrativo, si la parte
actora se constituyé como sujeto pasivo de la obligacion del pago del ISR por la
percepcion de ingresos gravados provenientes del arrendamiento de inmueble:
[...]

De dicho instrumento publico, esta Sala advierte que, si existié un contrato
entre el sefior SM y Restaurante Los Parados, en el cual el primero comparecio
en caracter personal, consignando que el inmueble descrito y dado en arrenda-
miento se encontraba inscrito a su favor, y por el cual recibiria cAnones de arren-
damiento mensual por cinco afios a partir del uno de abril de dos mil cinco. De
las cuales se pagarian al sefior SM, en el afio dos mil siete, de enero a marzo las
cantidades de cuatro mil doscientos ddlares de los Estados Unidos de América
($4200) y de abril a diciembre las cantidades de cuatro mil cuatrocientos diez
dodlares de los Estados Unidos de América ($4,410), por el arrendamiento de un
inmueble que segun el contrato era de propiedad del sefior SM.

Lo anterior se confirmod, ya que a folio 189 consta requerimiento realizado
por la DGII al demandante, entre otros aspectos, en el punto 2 respecto a que
informe los contratos suscritos y vigentes con clientes por la prestaciones de
servicios y/o alquileres de inmuebles realizados tanto a Nacionales como Inter-
nacionales en los periodos de enero a diciembre de dos mil siete. Ante dicho
requerimiento, el sefior SM presento6 escrito agregado a folio 199 en el que ex-
preso “(...) Punto 2. El tnico contrato suscrito de alquiler de inmueble es con la
sociedad Los Parados, S.A. de C.V. Del cual se emiti6 una cesion de derechos
econémicos derivados de un contrato de arrendamiento a favor de la sociedad
Chela, S.A.de C.V. (...)".

Ahora bien, respecto del inmueble arrendado segun se describe en el contra-
to, matricula ********** 'situado en ********** hajo el nUmero ****** g¢| demandante
afirma que no es de su propiedad y que por tanto no es el sujeto pasivo de la
obligacion.
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[...]

De ahi que la Administracién Tributaria le atribuyd la percepcion de ingresos
gravados provenientes de canones de arrendamiento por inmueble propio, con
relacion al ubicado en ******* nlmero *******,

Si bien en el contrato de arrendamiento suscrito entre el demandante y Res-
taurante los Parados, no se hizo alusion a este uUltimo inmueble relacionado, la
Administracion Tributaria corroboré que el contrato de arrendamiento recayo en
la realidad sobre éste.

Por otra parte, la DGII en ningun momento ha desconociendo la validez de
la compraventa del inmueble bajo el numero ******* o de su inscripcion en el
registro a nombre de la sociedad Chela, S.A. de C.V., ya que comprobo que el
inmueble arrendado es el numero *******, Asimismo, segun las investigaciones
realizadas, este ultimo se encontraba registrado como de su propiedad en la
Alcaldia Municipal de San Salvador y ademas existen servicios de CAESS a
nombre del demandante correspondientes al mismo inmueble.

Ahora bien, esta Sala aclara que nuestra LISR al referirse a la rentas ob-
tenidas en el articulo 2 citado, hace referencia a que éstas pueden provenir de
cualquier clase de fuente, refiriéndose de forma ejemplificativa en el literal c) a
alquileres, de ahi que siempre que se compruebe que el sefior SM ha percibido
ingresos provenientes de canones de arrendamiento, estos constituyen renta
obtenida para el arrendante. [...]

De todo lo anterior, esta Sala extrae que los pagos se realizaron a la socie-
dad Chela, S.A. de C.V. en virtud de un contrato de cesién de canones de arren-
damiento en el que comparecié Unicamente el sefior SM, en caracter personal
y como representante legal de la sociedad Chela, S.A de C.V.; sin embargo no
consta acuerdo de voluntades en el que se consigne el cambio de arrendante
sino que Unicamente se hace una cesion a la sociedad Chelas, S.Ade C.V,, de
las cuotas que Restaurante Los Parados le tiene que entregar al sefior SM en
concepto de canon de arrendamiento.

En el presente caso el acuerdo bilateral entre el sefior SM y Restaurante Los
Parados, no quedo sin efecto con la cesion de los canones de arrendamiento, y
las partes obligadas continuaron siendo, por un lado el sefior SM quien se obligé
a conceder el uso y goce del bien inmueble dado en arrendamiento; y, por otra
Restaurante Los Parados quien se obligd a pagar un canon mensual por cinco
afnos por el alquiler del inmueble al arrendante, el cual seguia siendo el sefor
SM.

De ahi que, durante el dos mil siete, el sujeto que dio en arrendamiento el
inmueble es el sefior S y éste fue quien percibioé el dia de la firma del contrato el
monto en concepto de depdsito, tal como se consigné en el testimonio de escri-
tura publica del contrato de arrendamiento.

Asimismo, Restaurante Los Parados manifesté en escrito anexo al expe-
diente administrativo que realizé en el afo dos mil siete el pago de las cuotas
al arrendante, aunque éstas hayan sido abonadas a la cuenta de la sociedad
Chelas, pues fueron pagadas en concepto de alquiler del inmueble que el sefior
SM les dio en arrendamiento por medio de un contrato.
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Ahora bien, el sefior SM manifesté en sede administrativa, que otorgod la
referida cesion, “(...) para que de esta forma mi persona quedara desligado
de cualquier obligacion como comerciante y es la sociedad Chela, S.A. de
C.V. quien declara y paga de forma mensual el I.V.A. y anticipo de Impuesto
Sobre Renta, cumpliendo con ello las obligaciones formales y sustantivas
que de dicho alquiler se derivan”. En razon de ello, respecto de la eficacia del
contrato de cesidn en el presente caso, esta Sala advierte que el régimen tribu-
tario es de caracter especial, el cual contiene normas de interpretacion especi-
ficas, y tal como lo expuso la Administracion Tributaria, en el articulo 17 del CT
establece que “Los actos y convenciones celebrados entre particulares no son
oponibles en contra del Fisco, ni tendran eficacia para modificar el nacimiento de
la obligacion tributaria ni alterar la calidad del sujeto pasivo, sin perjuicio de la
validez que pudiera tener entre las partes”, de ahi que no es posible atribuirle la
obligacién Tributaria que le corresponde al sefior SM, en calidad de sujeto pasivo
o contribuyente a la sociedad Chela, siempre que concurran todos los elementos
del hecho generador.”

REQUISITOS PARA QUE EL COSTO O GASTO SEA DEDUCIBLE

“Sobre la procedencia de las deducciones en el caso del ISR, éstas se en-
cuentran reguladas en los articulos 29 y siguientes de la LISR. Doctrinariamente,
todo costo o gasto para ser deducible debe: a) Originarse de un desembolso
real; es decir, debe existir una erogacion que lo represente que sea material-
mente comprobable; b) Estar debidamente documentado, lo cual implica que el
documento probatorio que respalda el costo o gasto debe ser idéneo legalmente
y no cualquier documento; c) Ser necesario para la produccioén de la renta y para
la conservacion de su fuente; y d) Estar debidamente registrado contablemente.
Si cualquiera de esos requisitos se encuentra ausente, el costo o gasto se
torna no deducible.

En el presente caso, en la resolucion de la DGII impugnada —folios 621 al
647 del expediente administrativo de la DGIl— se determind que la deduccion de
gastos de venta y de administracion correspondientes al periodo del afio dos mil
siete no es procedente por no estar debidamente contabilizados.

Al respecto, esta Sala sefiala que de conformidad al articulo 39 del CT “Los
contribuyentes estan obligados (...) al cumplimiento de las obligaciones formales
establecidas por este CAdigo o por las Leyes tributarias respectivas, asi como al
pago de las multas e intereses a que haya lugar”.

El articulo 85 del CT prescribe que “son obligados formales los contribu-
yentes, responsables y demas sujetos que por disposicion de la ley deban dar,
hacer o no hacer algo encaminado a asegurar el cumplimiento de la obligacion
tributaria sustantiva o sea del pago del impuesto”.

Se advierte que las obligaciones formales no son menos importantes que las
obligaciones sustantivas, en el sentido que, en gran medida, el efectivo control
tributario depende de su cumplimiento, entre las cuales encontramos el registro
del contribuyente, la emisién de comprobantes, remitir informes, llevar contabili-
dad formal, entre otros.”
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PARA QUE SEA PROCEDENTE LA DEDUCCION DE LOS COSTOS Y GASTOS ES REQUI-
SITO INDISPENSABLE QUE SE ENCUENTREN CONTABILIZADAS

“En especifico, la LISR regula en el articulo 29-A numeral 18) que para que
sea procedente la deduccién de los costos y gastos es requisito indispensable
que se encuentren contabilizadas “No se admitiran como erogaciones deduci-
bles de la renta obtenida: (...) 18) Los costos o gastos que no se encuentren
debidamente documentados y registrados contablemente (...)”

Es decir que es un requisito indispensable para que los gastos se tornen
como deducibles.

Respecto de la obligacion de llevar contabilidad formal el articulo 139 del
CT establece que “Para efectos de este Codigo se entiende por contabilidad for-
mal la que, ajustandose consistentemente a uno de los métodos generalmente
aceptados por la técnica contable apropiado para el negocio de que se trate, es
llevada en libros autorizados en legal forma.

Estan obligados a llevar contabilidad formal los sujetos pasivos que
de conformidad a lo establecido en el Cédigo de Comercio o en las leyes
especiales estan obligados a ello.

La contabilidad formal debera complementarse con los libros auxiliares de
cuentas necesarios y respaldarse con la documentacion legal que sustente los
registros, que permita establecer con suficiente orden y claridad los hechos ge-
neradores de los tributos establecidos en las respectivas leyes tributarias, las
erogaciones, estimaciones y todas las operaciones que permitan establecer su
real situacién tributaria. (...)

Las partidas contables y documentos deberan conservarse en legajos y
ordenarse en forma cronoldégica, en todo caso, las partidas contables deberan
poseer la documentacion de soporte que permita establecer el origen de las ope-
raciones que sustentan; lo anterior, también es aplicable a las partidas de ajuste.

La contabilidad podra llevarse en forma manual o mediante sistemas meca-
nizados, para lo cual no sera necesario obtener autorizacién previa de la Admi-
nistracién Tributaria, bastando con cumplir las normas relativas a la conserva-
cion de los respectivos archivos y programas.

Los sujetos pasivos estan obligados a exhibir la contabilidad en las oficinas
de la casa matriz o en el lugar que hayan informado que la mantendran’.

El CCom. determina en el articulo 435 “El comerciante esta obligado a llevar
contabilidad debidamente organizada de acuerdo con alguno de los sistemas
generalmente aceptados en materia de Contabilidad y aprobados por quienes
ejercen la funcién publica de Auditoria (...)

El articulo 437 del mismo codigo vigente al afio dos mil siete, prescribe que
“Los comerciantes con activo inferior a los cien mil colones [once mil cua-
trocientos veintisiete dolares con cuarenta y siete centavos de délar de
los Estados Unidos de América ($11427.47)], llevaran la contabilidad por si
mismos o por personas de su nombramiento.

Si el comerciante no la llevare por si mismo, se presumira otorgado el nom-
bramiento por quien la lleve, salvo prueba en contrario.
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Sin embargo, los comerciantes cuyo activo en giro exceda de cien mil
colones [once mil cuatrocientos veintisiete dolares con cuarenta y siete
centavos de délar de los Estados Unidos de América ($11427.47)] estan
obligados a llevar su contabilidad por medio de contadores, bachilleres de
comercio y administracion o tenedores de libros, con titulos reconocidos por el
Estado o por medio de empresas legalmente autorizadas”. Dicho articulo fue
reformado en el afio dos mil ocho, modificando el total del activo requerido.

De los anteriores articulos, se puede advertir que para el ano dos mil siete,
estaban obligadas a llevar contabilidad formal aquellos que tuvieran la calidad de
comerciantes y con un activo mayor a cien mil colones equivalentes a once mil
cuatrocientos veintisiete dolares con cuarenta y siete centavos de ddlar de los
Estados Unidos de América ($11427.47). [...]”

PRECEDENTES JURISPRUDENCIALES

“Sobre tal postura, es preciso sefalar que el respeto a los precedentes —
como manifestacion especifica de la seguridad juridica y el sometimiento de los
jueces al ordenamiento juridico— no conlleva la imposibilidad de cambiarlos.

Aunque el precedente posibilita la pre comprension juridica de la que parte
toda interpretacion, la continuidad de la jurisprudencia puede flexibilizarse o ce-
der bajo determinados supuestos; previo a ello se exige que el apartamiento de
los precedentes esté especialmente justificado —argumentado— con un analisis
prospectivo de la antigua jurisprudencia, que también es susceptible de ser rein-
terpretada.

En la jurisprudencia constitucional se admiten, como circunstancias validas
para modificar un precedente o alejarse de él: estar en presencia de un pronun-
ciamiento cuyos fundamentos normativos son incompletos o erréneamente in-
terpretados, el cambio en la conformacién subjetiva del Tribunal y que los funda-
mentos facticos que le motivaron han variado sustancialmente al grado de volver
incoherente el pronunciamiento originario, con la realidad normada(sentencia del
15/V1/2016, emitida en el proceso de inconstitucionalidad con referencia 114-
2013).”

SUJETOS PASIVOS QUE DEBEN LLEVAR REGISTROS ESPECIALES

“En cuanto al primero de los supuestos referidos, la ruptura del argumento
decisivo sugiere un expreso sefialamiento de los errores interpretativos de la
decisién anterior que se plantea como precedente.

Sefalar tal circunstancia es una condicién necesaria para dotar a la nueva
decisién de fuerza argumental y para que satisfaga el estandar de justificacion
que el cambio de jurisprudencia reclama.

Tomando como base lo expuesto, algunas de las afirmaciones que se hicie-
ron en la sentencia aludida merece ser reconsiderada, por o que amparados en
el principio de legalidad esta Sala realiza las siguientes consideraciones:

El articulo 140 del CT regula la obligacién de todos los sujetos pasivos de
llevar registros especiales que disponga el CT y las leyes tributarias, asimis-
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mo, expresa que les es aplicable en lo pertinente lo regulado en el articulo 139
del CT. Dicha disposicion, ademas menciona quienes estan excluidos de dicha
obligacion.

El mismo articulo 140 del CT citado, sefiala determinados sujetos pasivos
que si deben llevar registros especiales: a) comerciantes no obligados a llevar
contabilidad formal, b) Importadores, c) Inversionistas, d) Representantes de ca-
sas extranjeras, e) agentes aduaneros, f) Industriales, g) profesionales libera-
les, artes y oficios, h) Agricultores; y, i) Ganaderos.

Lo anterior quiere decir que, el articulo 140 del CT, en ningin momento exo-
nera a los sujetos pasivos de llevar contabilidad formal, sino que eso dependera
de lo establecido en el articulo 139 del CT; es decir, cuando el CCom. o las leyes
especiales lo determinen. Por lo que la obligacion de llevar registros especiales
constituyen una obligacion independiente de la de llevar contabilidad formal.

De ahi que al determinar el articulo 140 letra g) del mismo cuerpo normati-
vo, que los “profesionales liberales” deben llevar un registro especial, no estan
exonerados de cumplir con la obligacion de llevar contabilidad formal, siempre
que de conformidad al Cédigo de Comercio o leyes especiales, se establezca tal
obligatoriedad.

Por lo que, aun y cuando un sujeto pasivo ejerza una profesion liberal pero
que segun el Codigo de Comercio reuna los requisitos para considerarse como
comerciante, y para estar incluido en la obligacion de llevar contabilidad formal,
este debera cumplir con ese requisito.”

LA DEDUCCION DE GASTOS DE VENTA Y DE ADMINISTRACION NO ES PROCEDENTE,
POR NO ESTAR DEBIDAMENTE CONTABILIZADOS

“Al revisar el expediente administrativo de la DGII se advierte que durante el
procedimiento de fiscalizacion se requirié al demandante los libros legalizados y
registros auxiliares y especiales de contabilidad en los que conste el registro de
las operaciones, legalizacion del sistema contable, partidas de diario o asientos
contables, con la documentacién de soporte entre otros —folio 4, 187 —; sin
embargo, al verificarse la informacion exhibida por la sociedad a folio 6, la Ad-
ministracion Tributaria, constatdé que el demandante no presenté documentacion
contable.

A folio 199 consta respuesta del demandante a requerimiento de la DGII en
el que dijo: “Por no poseer matricula de comercio no puedo ejercer actos de co-
mercio, por tal razén no llevo Sistema Contable, Manual de Aplicacion, Libros de
Contabilidad Legalizados y Registros Auxiliares”. Asimismo respecto de Estados
Financieros, con sus anexos, contesté “(...) por no tener la calidad como contri-
buyente, como se explicé en punto uno no llevo contabilidad formal”

Al respecto a folio 224 la DGII le respondié a la parte actora, manifestandole
que de conformidad al articulo 38 del Cédigo Tributario si es contribuyente, y
los Estados Financieros fueron exhibidos segun consta en acta levantada a las
catorce horas cincuenta minutos del dia once de enero de dos mil diez y se le
requiri6 nuevamente la informacion; sin embargo no consta en el expediente
administrativo que se hayan presentado.
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A folio 281 consta acta, en donde se hizo relacion a los requerimientos rea-
lizados a la parte demandada sin que se haya obtenido respuesta, y ademas se
deja constancia que se habia citado al sefior SM, pero no se apersono.

Por medio de escrito agregado a folio 477, la parte actora, expreso, en eta-
pa de pruebas del procedimiento de liquidacion, “(...) No es cierto que (...)
haya tenido la obligacién de llevar contabilidad formal durante el periodo
fiscalizados, pues, tal y como lo establece el inciso segundo del articulo 139
del Cédigo Tributario “Estan obligados a llevar contabilidad formal los sujetos
pasivos que de conformidad a lo establecido en el Coédigo de Comercio o en
las leyes especiales estan obligados a ello”, y mi mandante no esta obligado a
llevar contabilidad formal, ya que el mismo ejerce en su actividad econémica un
profesion liberal “Ingeniero Industrial”, que lo exime de la obligacién de llevar
contabilidad formal.

Asi lo establecié también la Sala de lo Contencioso Administrativo en Sen-
tencia con Referencia numero 303-M-2004 (...) (...)

Por lo que (...) al darle cumplimiento a lo establecido en la letra g) del Articulo
140 del Cdédigo Tributario y en vista de que ejerce una profesion liberal, unica-
mente tenia la obligacién de presentar en tiempo y en forma su Declaracion de
Impuesto sobre la Renta (...) respaldando su gasto administrativos y de venta
mediante un registro de sueldo si lo tuviere, y de los honorarios (...) y de los
egresos (...) tal como lo dispone el Articulo 140 del Codigo Tributario en su letra
9)(--)"

De la informacién proporcionada por la parte actora se advierte que la Admi-
nistraciéon Tributaria constatd que para el periodo tributario del afio dos mil siete,
el demandante no llevé contabilidad formal.

Ahora bien, para determinar si éste ostenta la calidad de comerciante, de-
bemos remitirnos al articulo 2 del C Com. que establece que son comerciantes
“(...) I- Las personas naturales titulares de una empresa mercantil, que se llaman
comerciantes individuales (...) Se presumira legalmente que se ejerce el comer-
cio cuando se haga publicidad al respecto o cuando se abra un establecimiento
mercantil donde se atienda al publico”

El articulo 553 del C Com senala que “La empresa mercantil esta constituida
por un conjunto coordinado de trabajo, de elementos materiales y de valores
incorpéreos, con objeto de ofrecer al publico, con proposito de lucro y de manera
sistematica, bienes o servicios”

Asimismo, el articulo 3 del CCom. sefiala que son actos de comercio “(...) I.
Los que tengan por objeto la organizacion, transformacion o disolucién de em-
presas comerciales o industriales y los actos realizados en masa por estas mis-
mas empresas, ll) Los actos que recaigan sobre cosas mercantiles. Ademas
de los indicados, se consideran actos de comercio los que sean analogos a los
anteriores”. Articulo 4 del mismo C Com. respecto de “los actos que sean mer-
cantiles para una de las partes, lo seran para todas las personas que intervengan
en ellos”.

En el presente caso, el demandante afirma que no esta obligado a llevar con-
tabilidad por ser un profesional liberal, el cual segun el diccionario de Derecho
Usual de Cabanellas se define como “aquella que constituye el ejercicio de una
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de las carreras seguidas en centros universitarios en altas escuelas especiales,
por lo general de actividad y trabajo tan solo intelectual, aun cuando no excluya
operaciones manuales; como las del cirujano, y las de los arquitectos e ingenie-
ros al trazar sus planos”. Asi son profesionales liberales la medicina, la ingenie-
ria, la contaduria, la veterinaria, etc, y su actividad para ser catalogada como del
profesional liberal debe ser acorde a la profesion. [...]

Debe senalarse que corresponde al sujeto pasivo, la aportacion de la prue-
ba, respecto de los hechos que alegue en su favor, con base en el articulo 203
del CT; por lo tanto, la parte fiscalizada podia realizar la aportacién de la misma
durante el desarrollo de la fiscalizacion o dentro de la etapa de audiencia y aper-
tura a pruebas, presentando la documentacion y explicaciones correspondientes
al ejercicio indagado; sin embargo no lo hizo.

Consecuentemente, no existe la ilegalidad invocada por el actor respecto
de la objecion realizada por la DGII a la deduccion de los gastos de venta y de
administracion por no llevar contabilidad.

Esta Sala no se pronunciara respecto de las retenciones de seguridad social
y previsionales en razdn que se ha determinado que los gastos de venta no reu-
nen los requisitos para ser deducibles.”

LEGALIDAD DE LA MULTA CUANDO EL DEMANDANTE OMITE DECLARAR INGRESOS
GRAVADOS

“3. De la sancion por evasion intencional

La parte actora argumenté que es ilegal la sancién impuesta en razén que la
DGII determind ingresos gravados provenientes de canones de arrendamiento
de un bien inmueble propio, el cual no es de su propiedad sino que es propiedad
de la sociedad Chela, S.A. de C.V. Ademas, asegurd que nunca recibié pagos
en virtud de dicho contrato, sino que estos pagos fueron recibidos por la socie-
dad Chela, S.A. de C.V. Afirmé que no suscribié un contrato de arrendamiento
de un bien inmueble propio ubicado en ******* numero *******, Aseverd, la parte
actora que es erréneo lo expresado por la DGII en su resolucion, respecto que
como resultado de la inspeccion fisica del inmueble se corroboré que el inmue-
ble arrendado por Restaurante Los Parados, era el ubicado en ******* numero
*kkkkkk y no *******.

EI TAIIA por su parte adujo que la sancion de evasion intencional se determi-
né de conformidad al articulo 254 inciso primero y segundo letra e) del Cédigo
Tributario, al no incluir dentro de sus rentas, las provenientes de canones de
arrendamiento de un bien inmueble, en consecuencia no cancelo la totalidad del
impuesto que le correspondia tal y como se sefial6 en el informe de auditoria de
fecha dieciséis de marzo del afio dos mil once.

La infraccion tributaria atribuida al demandante en sede administrativa es la
contemplada en el articulo 254 literal e) del Codigo Tributario, la cual prevé que:
“El contribuyente que intentare producir, o el tercero que facilitare la evasion total
o parcial del tributo, ya sea por omision, asercion, simulacion, ocultacion, manio-
bra, o por cualquier medio o hecho, sera sancionado con una multa del cincuenta
por ciento del tributo a pagar, sin que en ningtn caso dicha multa pueda ser
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menor de nueve salarios minimos mensuales. (...) Salvo prueba en contrario, se
presumira intencion de evadir el impuesto, cuando se presente cualquiera de las
siguientes circunstancias: (...) e) Exclusion de algun bien, actividad u operacion
que implique una declaracién incompleta de la materia imponible, salvo cuando,
atendidos el volumen de los ingresos del contribuyente y la escasa cuantia de lo
excluido, pueda calificarse de simple olvido excusable (...)".

Esta Sala desarrollé cada uno de los argumentos en el punto 1 del fundamen-
to de derecho de esta resolucién y tal como se establecié en el referido apartado,
se determino que se constato que el demandante omitio declarar ingresos grava-
dos por valor de cincuenta y dos mil doscientos noventa dolares de los Estados
Unidos de América ($52,290.00), provenientes de canones de arrendamiento de
un bien inmueble. Por lo tanto, es procedente declarar la legalidad de la multa.”
Sala de lo Contencioso Administrativo, nitmero de referencia: 192-2012, fecha de la
resolucion: 03/01/2020

DELEGACION DE COMPETENCIA

LA COMPETENCIA ES LA CAPACIDAD DE ACTUACION DADA POR LEY A UN ORGANO
ADMINISTRATIVO

“4. Sentado lo anterior y, ademas, verificado que ha sido el cumplimiento de
los presupuestos procesales para el acceso a la jurisdiccion contencioso admi-
nistrativa, entre otros, el agotamiento de la via administrativa y la presentacion
de la demanda dentro del plazo legal; esta Sala determinara si, en el presente
caso, el vicio de nulidad relativa arriba precisado (incompetencia jerarquica del
Jefe del Departamento Nacional de Organizaciones Sociales para emitir el acto
cuestionado), efectivamente concurre.

i. La competencia es la capacidad de actuacién dada por ley a un 6rgano
administrativo, estableciendo por ella la extension de sus limites para adoptar
decisiones o ejecutar actuaciones materiales. De ahi que esta investidura legal
sea considerada como la expresion maxima del principio de legalidad y como
una garantia para los particulares de que los funcionarios publicos actuaran,
solamente, de acuerdo a las facultades concedidas con anterioridad.

Se reconocen, en principio, tres clases de competencia administrativa: (a)
material, que se refiere al ambito objetivo de actuacion, verbigracia: turismo,
deporte, telecomunicaciones, entre otras; (b) jerarquica, que viene dada por el
rango superior o inferior de los funcionarios que la ejercen; y, (c) territorial, que
se manifiesta en la aplicaciéon de la actividad administrativa en una determinada
circunscripcion.

Es importante acotar que la competencia del 6rgano administrativo se insti-
tuye como una premisa necesaria de validez que, en principio, es improrrogable.

Ahora bien, tal como se destacod en parrafos precedentes, mientras la in-
competencia material y territorial es constituyente de un vicio de nulidad radical,
es decir, insubsanable y requiere la eliminacion del acto contrario a derecho; la
incompetencia jerarquica, por su parte, solo determina la anulabilidad o nulidad
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relativa del acto administrativo, ello, en atencion a que el superior jerarquico
puede subsanar el vicio y convalidar el acto dictado por el inferior incompetente
conservando, de esta manera, el acto administrativo y sus efectos juridicos.”

LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS DICTADOS EN VIRTUD DE LA DELEGACION NO SE
ATRIBUYEN AL ORGANO QUE LOS DICTA, SINO QUE SE IMPUTAN AL ORGANO DE-
LEGANTE

“ji. En la dinamica que resulta de la redistribucion de competencias o de la
reorganizacion de la estructura administrativa, se pone de manifiesto la figura de
la delegacion de competencias, mediante la cual se confiere el ejercicio de una
potestad a un 6rgano jerarquicamente subordinado, con el objeto de mejorar la
eficacia y descargar de trabajo a los 6érganos superiores.

Pues bien, por la delegacion de competencia, el 6rgano delegante ya no pue-
de ejercer la potestad de la que es titular. Sin embargo, los actos administrativos
dictados en virtud de la delegacion no se atribuyen al 6rgano que los dicta, sino
que se imputan al érgano delegante, ello, en virtud que el titular de la compe-
tencia sigue siendo el superior jerarquico de aquel, a quien se le atribuyen los
efectos derivados de la actuacion administrativa.

Cabe mencionar que, para la organizacion administrativa centralizada de
nuestro pais, el 6rgano titular de una competencia ha de estar habilitado, por
norma expresa, para delegar la potestad encomendada, ha de indicarse expre-
samente esta circunstancia en el acuerdo de delegacion y publicarse en el Diario
Oficial. Por su parte, el funcionario delegatario debe relacionar en las actuacio-
nes administrativas que ejecute, la calidad por la que actua y debe insertar los
datos relevantes de la respectiva publicacién en el Diario Oficial (articulo 68 del
Reglamento Interno del Organo Ejecutivo).

iii. La anterior teorizacion resulta importante para el presente caso pues, tal
como se relacioné supra, el articulo 22 de la LOFSTPS otorga a la Direccion
General de Trabajo del Ministerio de Trabajo y Prevision Social, la competencia
para inscribir o registrar las actividades concernientes a las organizaciones sin-
dicales.

Asi, la actividad administrativa de inscribir una némina de junta directiva sin-
dical corresponde, originalmente y por ley, a dicha direccion, especificamente a
su Director, y no al Jefe del Departamento Nacional de Organizaciones Sociales.

La Direccion General de Trabajo del Ministerio de Trabajo y Prevision Social
es la autorizada y obligada de recibir y tramitar todas las solicitudes de inscrip-
cion, cinéndose a verificar que las mismas cumplan con los requisitos estable-
cidos en el Codigo de Trabajo y en los estatutos de los entes sindicales respec-
tivos.

Lo afirmado no implica que la Direccién General de Trabajo no pueda
valerse de érganos administrativos adscritos al referido ministerio y de rango
inferior (verbigracia, el Jefe del Departamento Nacional de Organizaciones
Sociales), para tramitar y diligenciar los procedimientos administrativos con
el objeto de optimizar los recursos y mejorar el desempefio de la potestad
encomendada.
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Ahora, es importante puntualizar que los actos que se emitan por acuerdo de
delegacion han de ser suscritos por el 6rgano delegatario; empero, de no existir
dicho acuerdo, los actos administrativos que decidan la situacion juridica de los
administrados deberan ser suscritos por el érgano titular de la competencia.”
Sala de lo Contencioso Administrativo, niimero de referencia: 228-2016, fecha de la
resolucion: 11/02/2020

DENEGACION PRESUNTA
REQUISITOS DE CONFIGURACION

“La ausencia de respuesta de la Administracion Puablica, ha sido juridizada
[articulo 3 letra b) de la LJCA] en el sentido que, por medio de la técnica de, la fic-
cion legal, otorga una respuesta negativa al administrado ante su ausencia real.

La configuracion de esa denegacion presunta exige, en todo caso, el cum-
plimiento de los siguientes requisitos: (i) la existencia de una peticién dirigida al
funcionario competente, (ij) la ausencia de decision o de su notificacion; vy, (iii) el
transcurso del plazo establecido en el articulo 3 letra b) de la LICA.

La anterior delimitacion permite establecer que la denegacion presunta po-
see como elemento esencial la ausencia de respuesta o de notificacion, misma
que, vale decir, es uno de los requisitos fundamentales para su configuracion.”

FINALIDAD

“Por ello, la finalidad de la denegacion presunta es habilitar al administrado
para acudir a la via jurisdiccional y, concretamente, someter al control de la Sala
de lo Contencioso Administrativo, no la falta de respuesta de la Administracion,
sino la ficcion legal que se ha configurado, es decir, la denegaciéon de lo pedido.

En este sentido, siempre que se configura legalmente una denegacién pre-
sunta es porque la Administracién no ha notificado respuesta sobre lo pedido por
el administrado; de tal forma que el efecto de dicha figura no consiste en habilitar
la impugnacion judicial para obtener una respuesta, sino, en acceder a la via
jurisdiccional para comprobar, ante esta Sala, el cumplimiento de los todos los
requisitos legales para obtener una decision favorable a lo que fue pedido a la
Administracion.

Lo anterior nos permite concluir que, un sujeto de derecho que no ha obteni-
do contestacién sobre una peticidon planteada ante la Administracion y que pre-
tende tutelar su derecho a que la Administracién le responda, no puede deducir
dicha pretensién ante esta Sala, ello, por lo siguiente:

a. El derecho de peticién es de rango constitucional, en ese sentido, la tutela
del mismo, por su naturaleza, corresponde a la Sala de lo Constitucional de esta
Corte.

b. De conformidad con el articulo 2 de la LICA, esta Sala tiene la competen-
cia para conocer las controversias que se suscitan en relacion con la legalidad
de los actos de la administracion publica incluyendo los actos administrativos
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presuntos—, concretamente, desde la 6ptica de la legislacién infraconstitucional
de caracter administrativo, cuando asi lo permita la naturaleza de la materia
controvertida, quedando, por consiguiente, fuera del ambito del orden de la juris-
diccién contencioso administrativa el conocimiento de las violaciones a derechos
constitucionales de manera exclusiva.

En repetidas ocasiones este Tribunal ha sostenido que el orden contencioso
administrativo se instituye como una jurisdiccion especializada en razén de la
materia, en consecuencia, resulta necesario que la impugnacion se fundamente
en transgresiones al ordenamiento juridico infraconstitucional, es decir, a leyes
secundarias, reglamentos, ordenanzas o demas normativa emitida por la Admi-
nistracion Publica.

En este sentido, se ha establecido que «(...) Si bien la Constitucién, como
primera y maxima norma, puede respaldar el funcionamiento juridico de la pre-
tension, y naturalmente es tomada en cuenta por este Tribunal para la aplicacion
e interpretacion de la normativa secundaria —e incluso para hacer uso del control
difuso de constitucionalidad conforme el articulo 185 de la Constitucion — la im-
pugnacion de los actos no puede centrarse tnicamente en violaciones a la Cons-
titucién» (Resoluciones interlocutorias del 26/1/2001, referencia 140-R-2001; y
26/V1/2007, referencia 196-2006).

iv. En suma y en lo que importa al presente caso, a pesar que la deman-
dante identifica al “derecho de recurrir’ como la categoria juridica conculcada
en su esfera juridica particular y, hasta, denota que, como consecuencia de esa
conculcacion, le causa “incertidumbre juridica” por la falta de respuesta y se ve
modificado en su situacion juridico tributaria de insolvente; lo que en realidad
plantea es la vulneracion de su derecho de peticion per se.

No obstante, esa ausencia de respuesta ha sido del todo satisfecha por el
legislador quien, por medio de la ficcion legal establecida en el articulo 3 letra
b) de la LJCA, garantiza la seguridad juridica al regular la consecuencia de la
actitud silente de la Administracion Publica en el sentido que debe entenderse,
cumplido los presupuestos legales supra, la denegacion de la peticion.

Para el particular, ha sido satisfecha la pretensiéon de apelaciéon al enten-
derse la presunta respuesta negativa de la Administracion Tributaria Municipal
de San Vicente vy, con ello, garantizar el acceso a la Jurisdiccion Contencioso
Administrativa.”

Sala de lo Contencioso Administrativo, nitmero de referencia: 418-2017, fecha de la
resolucion: 09/01/2020

DERECHO A LA ESTABILIDAD LABORAL

DERECHO AL TRABAJO OBJETIVO Y SUBJETIVO

“A. El derecho al trabajo es el conjunto de principios y normas juridicas que
regulan la relacion, entre trabajador y Estado. Las leyes en materia laboral se

encargan de normar la actividad humana, licita prestada por un trabajador, con
relacion de dependencia a un empleador a cambio de una contraprestacion.
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El derecho de trabajar es -por una parte- la facultad que poseen los indivi-
duos de elegir la actividad que les servira de medio de subsistencia y -por otra- el
derecho subjetivo de todo trabajador, con relaciéon de sujecion, de reclamar al
empleador el cumplimiento de las prestaciones y garantias.”

CONSIDERACIONES JURISPRUDENCIALES

“La Sala de lo Constitucional de la Corte Suprema de Justicia, respecto al
derecho de estabilidad laboral refiere «...la jurisprudencia de esta Sala —sen-
tencias de 11 de junio de 2010 y 4 de febrero de 2011, amparos 307-2005 y 66-
2009, respectivamente— ha establecido que el derecho a la estabilidad laboral
implica el derecho del empleado a conservar un trabajo o empleo, el cual puede
invocarse cuando concurran a su favor circunstancias como las siguientes: que
subsista el puesto de trabajo, que el trabajador no pierda su capacidad fisica o
mental para desempefiar el cargo, que se desempefie con eficiencia, que no se
cometa falta grave que la ley considere como causal de despido, que subsista la
institucion para la cual se presta el servicio y que, ademas, el puesto o cargo no
sea de aquellos que requieran de confianza, ya sea personal o politica.

Asi, se ha establecido que pese a ser un derecho reconocido constitucional-
mente, no significa que respecto de este no pueda verificarse una privacion, ya
que la Constitucién no puede asegurar su goce a aquellos empleados que hayan
dado motivo para decidir su separacién del cargo; por ende, la estabilidad labo-
ral se ve interrumpida o afectada legitimamente, cuando concurre algun motivo
que dé lugar a la separacion del cargo que se desemperie, con el consiguiente
procedimiento en el que se acredite la falta cometida». [Sentencia de Amparo re-
ferencia 470-2017 de las nueve horas y veintidés minutos del dia seis de febrero
de dos mil diecinueve].”

DERECHO AL TRABAJO NO ES ABSOLUTO CUANDO SE INCUMPLE CON LAS OBLIGA-
CIONES

“B. Como base de lo antes expresado se colige que el demandante es sujeto
de derechos y deberes, los cuales debe cumplir en el desarrollo de sus activi-
dades, de eso se encargan las normas secundarias que regulan las conductas
y determinan las sanciones en las que puede incurrir cualquier persona que no
cumpla con el buen desarrollo laboral; sin embargo, del analisis del caso en es-
tudio, se observa que la autoridad al fallar con la destitucién del impetrante, es
por la infraccién cometida por el administrado, tipificada como falta muy grave en
el articulo 9 numeral 3, en relacién al articulo 12 inciso final, ambas normativas
de la LEDIPOL que sustentaba su decision.

El derecho al trabajo no es absoluto cuando se incumple con las obligacio-
nes, en este caso, el agente policial mostré una conducta reprochable, tipificada
en la normativa legal como infraccion administrativa muy grave contemplada en
el articulo 9 numeral 3 de la LEDIPOL consistente en «...No presentarse al lu-
gar de trabajo o sector de responsabilidad donde presta su servicio sin causa
justificada, por mas de cuarenta y ocho horas», se cuenta para constancia de

Lineas y Criterios Jurisprudenciales



Centro de Documentacion Judicial 33

ello en el expediente administrativo, informe de la fecha desde que se ausento
de su trabajo el agente JAHH sin justificacion legal alguna (fs. 3); notificacion al
demandante de apertura del procedimiento disciplinario por la atribucién de la
falta muy grave tipificada en el articulo 9 numeral 3 de la LEDIPOL, (fs. 11); me-
morando por medio del cual se informa que el demandante se presento el trece
de octubre de dos mil catorce, a las oficinas policiales donde laboraba, (fs. 31);
acta en la cual se hace constar que el trece de octubre de dos mil catorce se pre-
sento al trabajo el agente JAHH con el fin de recuperar su puesto laboral, y que
ademas, se dej6 constancia que éste se encontraba ausente del trabajo desde el
diecisiete de agosto de dos mil catorce, documento que fue suscrito por el mismo
demandante, (fs. 33) y por haber el impetrante realizado conducta tipificada en
la normativa arriba sefialada, cuya sancion es la destitucion del cargo, es que se
procedio a la misma.”

AUSENCIA DE VULNERACION A LA ESTABILIDAD LABORAL POR EXISTIR EL PROCE-
DIMIENTO LEGAL QUE AMPARA LA DESTITUCION DEL CARGO

“En consecuencia, esta Sala determina que no se violento el derecho antes
expresado por las autoridades demandadas por existir el procedimiento legal
que ampara el fallo de las mismas, por tal razén la destitucién del cargo del de-
mandante es legitima.

Por otra parte, en cuanto a que aleg6 el actor que se le pudo aplicar una
sancion menos gravosa a la destitucidon de su cargo, cabe decir, que conforme
a la infraccion cometida por éste, y al constar en el expediente administrativo
que el actor se ausentd de su trabajo desde el diecisiete de agosto de dos mil
catorce y se reincorporé al mismo, el trece de octubre de ese afo, es decir es-
tuvo en abandono de su trabajo por cincuenta y siete dias consecutivos, por lo
que se cumple con haberse ausentado por mas de ocho dias consecutivos, de
conformidad con el articulo 12 inciso final de la LEDIPOL «...[e]n los casos de las
infracciones sefialadas en (...) [el numeral] 3) del articulo 9, cuando el infractor
se ausente o no se presente al lugar de trabajo o sector de responsabilidad, por
mas de ocho dias consecutivos, la sancién a imponer serd la de destitucion...»
(resaltado propio), significa que el legislador para este tipo de infracciones, de-
terminé una consecuencia juridica unica: la destitucion, por lo que es de suyo,
que dicha sancion no admite graduaciones.

Al respecto de la aplicacion del articulo 13 de la LEDIPOL, que determina los
criterios de dosimetria punitiva, la Sala de lo Constitucional, se pronuncié en la
inconstitucionalidad 18-2008 de las doce horas con veinte minutos del dia veinti-
nueve de abril de dos mil trece, refiriendo: «... la virtualidad del art. 13 de la mis-
ma ley, en cuanto al historial de servicio, se verifica como dato relevante —mas
no el unico, ni de aplicacion automatica— para graduar la sancién a imponer, en
caso de verificarse una infracciéon administrativa distinta y auténoma...».
Empero, como se establecio en el parrafo supra, la sancion para ausentarse del
trabajo por mas de ocho dias consecutivos, es la destitucion; siendo que en este
caso la ausencia fue por cincuenta y siete dias consecutivos.
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En conclusion, se considera que no se verifican los motivos de ilegalidad en
cuanto a la conculcacion del derecho a la estabilidad laboral.”
Sala de lo Contencioso Administrativo, nitmero de referencia: 197-2015, fecha de la
resolucion: 21/12/2020

DERECHO DE ASCENSO

OPORTUNIDAD DE LOS TRABAJADORES PARA OCUPAR PLAZAS EN CATEGORIAS
SUPERIORES, PUEDE OTORGARSE AL CUMPLIR TODOS LOS REQUISITOS DESA-
RROLLADOS POR LA NORMATIVA APLICABLE

“Corresponde ahora conocer sobre la supuesta vulneracion al derecho de
ascenso. La demandante asevera que: “(...) el derecho al ascenso no debe con-
siderarse garantizado con el simple hecho de permitir una postulacién o some-
terse a ciertas evaluaciones, sino que debe de ir mas alla y considerarse ple-
namente garantizado en cuanto al desarrollo de un debido proceso tanto en la
realizacion de las pruebas como en la evaluacion de las mismas” (folio 14).

El derecho de ascenso es la oportunidad de los trabajadores para ocupar
plazas en categorias superiores. Por supuesto, el derecho de ascenso a un gra-
do especifico puede otorgarse si se han cumplido todos los requisitos desarrolla-
dos por la normativa aplicable.

Para el caso en estudio, los Decretos Legislativos 560 y 707 estaban enca-
minados a viabilizar de manera excepcional el ascenso para los miembros que
ingresaron a la institucion policial hasta la promocion cincuenta y siete del nivel
basico. El articulo 7 del Decreto 560 establecié una serie de requisitos entre los
que se encontraba aprobar las pruebas de conocimientos policiales, la fisica y
la psicotécnica, con las que se pretendié buscar un perfil en el aspirante para
ejercer funciones y responsabilidades policiales de mayor complejidad.

En el presente caso, la sefiora MDP pretendié acogerse a los Decretos nu-
mero 560 y 707, emitidos por la Asamblea Legislativa, presentando su solicitud
de aspirante a la promocion interna de la PNC para el grado de subinspector, y
asi acompano a la solicitud los documentos requeridos.

Como resultado del procedimiento de seleccion, la autoridad demandada
emitié la resolucion del tres de septiembre de dos mil doce, en la cual se declaré
a la sefiora MDP no apta para someterse al curso de ascenso de subinspector,
ya que no aprobo la prueba psicotécnica, por haber fallado en el test de perso-
nalidad, -es preciso aclarar que la prueba psicotécnica unicamente calificaba los
resultados como apto y no apto; es decir no se determina una nota especifica- y
tampoco la prueba de conocimientos policiales, en esta ultima prueba obtuvo la
nota de cuatro punto cuatro.

La autoridad demandada expreso que el Decreto Legislativo numero 560, re-
formado por el Decreto Legislativo nimero 707, Gnicamente reguld en el articulo
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7 letra a) que los aspirantes al curso de ascenso a la categoria de subinspector,
deberan aprobar cada una de las siguientes fases que se establecen, entre ellas
la de concurso que comprende una prueba de conocimientos policiales, fisica y
psicotécnica. En ese sentido, el Director General Policia Nacional Civil, en las
indicaciones para la recepcion de solicitudes de sargentos que no posean titulo
profesional universitario para optar a la categoria de subinspector, dispuso “Las
fases de concurso comprenden tres pruebas selectivas, que seran aplicadas por
el Departamento de Convocatoria y Seleccion de la Academia Nacional de Se-
guridad Publica, éstas son: a) prueba psicotécnica, b) prueba fisica y c) prueba
de conocimientos policiales”. Se establecio también que el Tribunal de Ingresos
y Ascensos de la Policia Nacional Civil definiria las fechas de ejecucion de las
referidas pruebas, ya que no se determinaron en su momento los mecanismos
para que estas pruebas se ejecuten, y, adicionalmente, se indicé la entidad en-
cargada de realizar las evaluaciones.

Tal como se menciond, fueron las pruebas psicotécnica y de conocimientos
policiales las reprobadas por la sefiora MDP, con relacién al resultado de la prue-
ba psicotécnica, los resultados de las evaluaciones de esta prueba concluyeron
en la calificacién de no apto -es preciso senalar que ésta prueba clasificada
Unicamente a los aspirantes evaluados como “apto” y “no apto” en el proceso
de seleccion, sin establecer una nota especifica- y el resultado de la prueba de
conocimientos policiales fue de cuatro punto cuatro, en siendo éstas el objeto
principal por el que considera que el acto es ilegal.

Los Decretos Legislativos niumeros 560 y 707 tenian como objeto que los
sargentos que no poseian titulo universitario tuvieran la oportunidad de ascender
a la categoria de subinspector. En ese sentido, todos los aspirantes debian so-
meterse al procedimiento de seleccion normal, al igual que los que tenian titulo
universitario; y, como se puede observar en el acta del dos de julio de dos mil
doce, la sefiora GEMDP fue tomada en cuenta como aspirante al procedimiento
para ser subinspector (folios del 6 al 11 del expediente administrativo).

Fue en el procedimiento de seleccion que la parte actora no aprob¢ la eva-
luacion psicotécnica al obtener la calificacion de no apta y en la prueba de co-
nocimientos policiales obtuvo una nota de cuatro punto cuatro, estos resultados
le impidieron continuar en el procedimiento de seleccién por el motivo que no
aprobé dos de las tres pruebas establecidas en el mismo. Esto segun consta en
el acta ***/2012, del tres de septiembre de dos mil doce.

Como ya se menciond en los parrafos anteriores, los resultados de las eva-
luaciones condujeron a la Administracion Publica a declarar como no apta a la
demandante para seguir en el procedimiento de seleccion al grado de subins-
pector; en consecuencia, luego de realizar un analisis de todo lo acontecido en
el procedimiento administrativo y observar los resultados obtenidos tanto en las
pruebas psicotécnicas como en la prueba de conocimientos policiales se puede
concluir que, no se le puede imputar al Tribunal de Ingresos y Ascensos de la
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Policia Nacional Civil la vulneracion al derecho de ascenso, ya que, la parte ac-
tora no continud en el proceso de seleccion por el motivo que ella no aprobd las
pruebas requeridas.”

Sala de lo Contencioso Administrativo, niimero de referencia: 39-2013, fecha de la
resolucion: 21/12/2020

DETERMINACION OFICIOSA DEL TRIBUTO

VULNERACION AL DERECHO DE DEFENSA, ANTE INEXISTENCIA DE PRUEBA QUE IN-
FIERA UN PROCEDIMIENTO QUE PRECEDA A LA DETERMINACION OFICIOSA DE LA
OBLIGACION TRIBUTARIA

“ji. Establecidas las anteriores premisas normativas, esta Sala considera
necesario analizar las actuaciones acaecidas en sede administrativa.

En lo que importa al presente caso, no consta en el expediente administra-
tivo remitido por las autoridades demandadas, ni en el expediente judicial del
presente proceso, alguna documentacion -al margen de la resolucién emitida
el siete de junio de dos mil diecisiete, por la Jefa de Cuentas Corrientes de la
Alcaldia Municipal de San Vicente (que en certificacion notarial corre agregada
a folios 43 y otros estados de, cuenta)- que denote, directa o indiciariamente,
alguna actividad de la Administracion Tributaria Municipal de San Vicente que
previamente se haya realizado para determinar los tributos contenidos en el acto
administrativo cuestionado.

Establecido lo anterior, la Administracion Tributaria Municipal de San Vicente
no cumplié con el «PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO TRIBUTARIO MUNI-
CIPAL» regulado en el Capitulo 11l de la LGTM.

Asi, en virtud de la inexistencia de prueba que, por lo menos, infiera la exis-
tencia de un procedimiento que preceda a la determinacioén oficiosa de la obli-
gacion tributaria contenida en la resolucion emitida el siete de junio de dos mil
diecisiete, por la Jefa de Cuentas Corrientes de la Alcaldia Municipal de San Vi-
cente (folios 43); en el presente caso se vulneré el derecho de defensa de CAJA
DE CREDITO DE SAN VICENTE, SOCIEDAD COOPERATIVA DE RESPONSA-
BILIDAD LIMITADA DE CAPITAL VARIABLE vy, consiguientemente su derecho
de propiedad

Consecuentemente, la omision total del procedimiento antedicho torna ilegal
el acto administrativo impugnado y emitido por la Jefa de Cuentas Corrientes de
la Alcaldia Municipal de San Vicente.

Como corolario de la ilegalidad supra, también es ilegal el acto denega-
torio presunto del Concejo Municipal de San Vicente que contesté negativa-
mente el recurso de apelacion interpuesto por la actora y, por ende, confir-
mo, también presuntivamente, la determinacién oficiosa hecha por Jefa de
Cuentas Corrientes de la Alcaldia Municipal de San Vicente sin procedimiento
previo.
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De ahi que, el Concejo Municipal aludido, al confirmar la actuacion de la re-
ferida Jefa, también transgredié el derecho de defensa, con trascendencia en el
patrimonio de la sociedad demandante.”

Sala de lo Contencioso Adminmistrativo, niimero de referencia: 418-2017, fecha de la
resolucion: 09/01/2020

DIRECCION GENERAL DE TRABAJO DEL MINISTERIO DE TRABAJO Y PREVISION
SOCIAL

COMPETENCIA PARA LA INSCRIPCION O REGISTRO DE ORGANIZACIONES SINDI-
CALES

“3. La LOFSTPS fue creada para modernizar la estructura interna del Mi-
nisterio de Trabajo, a fin de dotarlo de un rol protagénico en la busqueda de la
armonizacion de las relaciones empleado-empleador.

Asi, el articulo 1 de la referida ley establece: «La presente Ley determina
el ambito y composiciéon del sector trabajo y previsiéon social; la competencia,
funciones y estructura organica del Ministerio de Trabajo y Previsién Social; y su
vinculacién con las instituciones pertenecientes a dicho sector».

i. En el desarrollo del mismo cuerpo normativo el legislador determiné que el
Ministerio de Trabajo y Prevision Social es la Secretaria de Estado rectora de la
administracion publica del trabajo y le corresponde formular, ejecutar y supervi-
sar la politica sociolaboral del pais.

Asi mismo, corresponde a dicha cartera de Estado las siguientes activida-
des: formular, ejecutar y supervisar las politicas de relaciones laborales; inspec-
cion del trabajo; seguridad e higiene ocupacional, medio ambiente de trabajo;
prevision y bienestar social; migraciones laborales; entre otras (articulos 5y 7
de la LOFSTPS).

Resaltando sus funciones especificas, el articulo 8 prescribe que «(...) el
Ministerio de Trabajo y Previsién Social: (...) b) facilitar{a] la constitucion de las
organizaciones sindicales (...)».

Correlativamente, el articulo 9 del mismo cuerpo normativo instituye que el
Ministerio de Trabajo y Previsién Social se rige bajo la siguiente estructura orga-
nica: «(...) a) Nivel Superior: - Ministro; - Viceministro. b) Organo de Auditoria
y Control: - Oficina de Auditoria y Control Interno; ¢) Organos Consultivos:
- Consejo Superior del Trabajo; - Consejo Nacional de Salario Minimo; y, - Comi-
sién Consultiva. d) Organos de Asesoramiento: - Asesoria Técnica; - Oficina
de Coordinacién y Desarrollo Institucional; - Oficina de Asesoria Juridica; - Ofici-
na de Estadisticas e Informatica; - Oficina de Prensa y Relaciones Publicas; e -
Instituto de Estudios del Trabajo. e) Organos de Linea o Ejecucién: Centrales:
- Direccion General de Trabajo; - Direccion General de Inspeccion de Trabajo;
- Direccion General de Prevision Social; - Direccion Administrativa; - Direccion
de Relaciones Internacionales de Trabajo. f) Oficinas Regionales: - Oficinas
Regionales de Trabajo e Inspeccién, y de Prevision Social y empleo (...)» (el
subrayado es propio).
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Ahora, en cuanto a la Direcciéon General de Trabajo, el articulo 22 de la
LOFSTPS establece, en lo relevante: «Son funciones de la Direccion General
de Trabajo: (...) b) Facilitar la constitucion de organizaciones sindicales y cum-
plir con las funciones que el Codigo de Trabajo y demas leyes le sefialan en
cuanto a su régimen y registro (...)» (el subrayado es propio).

ii. De las normas transcritas, y en especial del articulo 22, se advierte la
atribucién abstracta, a la Direccion General de Trabajo del Ministerio de Trabajo
y Prevision Social, de la competencia referente a la inscripcién o registro de or-
ganizaciones sindicales (actividad de control y registro).

Conforme con la potestad encomendada, la autoridad administrativa antedi-
cha esta en la obligacion de recibir y tramitar todas las solicitudes de inscripcion
de juntas directivas de los sindicatos, federaciones y confederaciones, ciféndo-
se a verificar que las solicitudes cumplan con los requisitos establecidos en el
Cddigo de Trabajo y en los estatutos de los entes sindicales respectivos.”

NO TODO TIPO DE INCOMPETENCIA PRODUCE UNA NULIDAD DE PLENO DERECHO

“Ahora, en lo que importa al presente proceso, el acto administrativo im-
pugnado fue suscrito por el Jefe del Departamento Nacional de Organizaciones
Sociales.

Esta autoridad administrativa, segun la estructura organica del Ministerio de
Trabajo y Prevision Social, se ubica en un nivel jerarquico inferior de la Direccion
General de Trabajo quien, a su vez, se encuentra, en un nivel jerarquico inferior
del Ministro y Viceministro de Trabajo y Prevision Social, tal como lo establece el
articulo 9 de la normativa en estudio.

En este orden de ideas, dado que el Jefe del Departamento Nacional de
Organizaciones Sociales esta adscrito a la Direccion General de Trabajo del Mi-
nisterio de Trabajo y Prevision Social (entidad con la competencia para registrar
y controlar las inscripciones de juntas directivas sindicales), su eventual incom-
petencia para emitir tal acto no seria “material”—causal de nulidad de pleno de-
recho— sino “jerarquica’.

En este punto debe recordarse que, no todo tipo de incompetencia produce
una nulidad de pleno derecho, sino que, como ya se establecid, la doctrina y la
jurisprudencia son coincidentes en reducir tal vicio insubsanable a la falta de
competencia material o territorial;, excluyéndose la incompetencia jerarquica o
funcional.

En ese sentido, esta Sala advierte que el argumento de la parte actora rela-
tivo a la ausencia de una potestad para emitir el acto administrativo impugnado,
respecto del Jefe del Departamento Nacional de Organizaciones Sociales, no se
encuadra, formalmente, en el supuesto de nulidad de pleno derecho antedicho,
al tratarse de una incompetencia jerarquica, en el contexto organizativo interno
del Ministerio relacionado supra. Por el contrario, tal vicio, en el caso de compro-
barse su concurrencia, constituiria una «nulidad relativa». [...]”
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LA FALTA DE COMPETENCIA JERARQUICA ACARREA NULIDAD RELATIVA DEL ACTO
ADMINISTRATIVO, POR VIOLACION A PRINCIPIOS DE LEGALIDAD Y SEGURIDAD JU-
RIDICA

“iv. En lo que importa al presente proceso, la resoluciéon de las ocho horas
del veintiocho de enero de dos mil dieciséis, mediante la cual se: «(...) INS-
CRIB[10] la némina de la Junta Directiva del [SUTC], la cual fue electa el dia
dieciséis de enero del afio dos mil dieciséis, para el ejercicio que inici[0] el dia
veintiséis de enero del afio dos mil dieciséis, y que (...) [finalizd] el dia veinticinco
de enero del afio dos mil diecisiete (...)» (folio 29 del expediente administrativo);
constituye un acto de inscripcion sindical cuya emision, tal como se ha concluido
anteriormente, corresponde a la Direccion General de Trabajo del Ministerio de
Trabajo y Previsiéon Social.

No obstante, la referida resolucion ha sido suscrita por el Jefe del Departa-
mento Nacional de Organizaciones Sociales, un inferior jerarquico de la Direc-
cion General de Trabajo del Ministerio de Trabajo y Prevision Social.

En consecuencia, la autoridad demandada no se encontraba habilitada, de
origen, para inscribir la ndmina de la Junta Directiva General del SUTC, tal como
lo ha sostenido la parte actora.

Esta Sala precisa puntualizar que, en la demanda, la parte actora ha sido ca-
tegorica en sostener que el Jefe del Departamento Nacional de Organizaciones
Sociales «actuo [con] base al gjercicio de un poder no atribuido previamente por
ley» (folio 06 vuelto) y «sin una atribucién legal previa de potestades» (folio 15
frente).

Frente a tal afirmacion, debe destacarse que la autoridad demandada no
ha acreditado ante esta Sala, con elementos de prueba idéneos, que en efecto
contaba con la habilitacion legal para emitir el acto administrativo de inscripcién
de una junta directiva sindical. En otro sentido, ni siquiera ha intentado acreditar
una legitima actuacién con la presentacion de un acto o acuerdo de delegacion,
a tal fin.

Al respecto, el articulo 321 del Cédigo Procesal Civil y Mercantil —de apli-
cacion supletoria al presente caso por disposicion del articulo 53 de la Ley de la
Jurisdiccion Contencioso Administrativa—, establece que “La carga de la prueba
es exclusiva de las partes”.

En este punto debe sefalarse que el argumento de la parte actora se afinca
en la inexistencia de habilitacion legal de la autoridad demandada para emitir
el acto impugnado, argumento que se corrobora con la verificacion de la norma
sectorial que atribuye la competencia respectiva, es decir, el articulo 22 de la
LOFSTPS que establece: «Son funciones de la Direccion General de Trabajo:
(...) b) Facilitar la constitucion de organizaciones sindicales y cumplir con las
funciones que el Cédigo de Trabajo y demas leyes le sefialan en cuanto a su
régimen y regqistro (...)» (el subrayado es propio).

Frente a tal determinacion, la autoridad demandada (el Jefe del Departamen-
to Nacional de Organizaciones Sociales) no proporciond, en esta sede judicial,
prueba documental alguna de la habilitacién para emitir el acto administrativo de
inscripcién de junta directiva del SUTC, verbigracia, un acuerdo de delegacion.
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Asi mismo, esta Sala ha examinado el expediente administrativo del caso y
no se advierte en el mismo un acuerdo de delegacion de potestades ni un acto
administrativo mediante el cual se haya convalidado la actuacion ejecutada por
el referido Jefe del Departamento Nacional de Organizaciones Sociales.

De ahi que, la infraccion al ordenamiento juridico por la falta de competencia
jerarquica advertida acarrea, en el presente caso, la nulidad relativa del acto
administrativo impugnado, ello, por violacién a los principios de legalidad y segu-
ridad juridica; y asi ha de declarase en el fallo de esta sentencia.”

Sala de lo Contencioso Admimistrativo, nitmero de referencia: 228-2016, fecha de la
resolucion: 11/02/2020

DIRECTIVOS SINDICALES DEL REGISTRO NACIONAL DE PERSONAS NATURALES

NECESARIA MOTIVACION DEL ACTO ADMINISTRATIVO QUE REGULE LA SITUACION
JURIDICA DE LAS LICENCIAS DE LOS DIRECTIVOS SINDICALES

“j. El deber de motivar las decisiones administrativas, para el presente caso,
se circunscribe al hecho que la autoridad demandada plasme de manera clara
y suficiente, en su actuacion administrativa, los elementos facticos vy juridicos
a partir de los cuales considera que la medida adoptada es conforme con los
objetivos generales y especificos de la institucion publica y garantiza, a su vez,
los derechos de asociacion de los empleados que ostentan la direccion de la
asociacion sindical formada en el seno del RNPN.

Como se sefald en paragrafos anteriores, la actividad reguladora de los per-
misos sindicales implica el establecimiento de un mecanismo que viabilice el
ejercicio del derecho fundamental de asociacién, atendiendo a criterios de nece-
sidad, razonabilidad y proporcionalidad.

De ahi que, sea la adopcion de estos criterios los que deben quedar eviden-
ciados en la emisidn del acto administrativo que regule la situacion juridica de las
licencias de los directivos sindicales de una institucién publica.

En el presente caso, consta a folios 40 del expediente judicial, el acuerdo de
presidencia identificado como PRE 02/2017, de fecha diez de enero de dos mil
diecisiete, el cual literalmente dice: [...]

Del acto administrativo transcrito, esta Sala advierte, que la Presidenta de
la Junta Directiva del RNPN invocé con suficiencia la necesidad de regular los
permisos o licencias sindicales que deberian gozar los miembros de la Junta
Directiva del STRNPN. Asimismo, proporcioné los fundamentos juridicos vy juris-
prudenciales que habilitaban a dicha autoridad administrativa la adopcién de la
actuacion administrativa.

Sin embargo, de la lectura del acuerdo de presidencia PRE 02/2017, de fe-
cha diez de enero de dos ml diecisiete, no es posible identificar la adopcién
de los criterios de razonabilidad y proporcionalidad en el establecimiento de las
horas estipuladas para que los directivos sindicales pudieran reunirse a fin de
realizar las funciones de defensa de los derechos de los trabajadores.
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Si bien, se deja al arbitrio del STRNPN la designacion del dia de la semana
para la celebracion de la reunion de Junta Directiva, no existe una ponderacion
de los motivos que justifiquen la razonabilidad de las horas acordadas.

ii. Tal como se precis6 supra, el otorgamiento y limite de los permisos o
licencias sindicales no constituye por si, una restriccion al derecho a la libertad
sindical, sino por el contrario, debe considerarse, como un mecanismo que po-
tencia su ejercicio y desarrollo.

Asi, con el objeto de garantizar el derecho de asociacion sindical y la pres-
tacion del servicio publico, las instituciones administrativas pueden instaurar un
régimen de licencias o permisos sindicales que posibilite a los sindicatos ges-
tionar su administracion y velar por la defensa de sus intereses. Estableciendo
de esta manera un equilibrio justo que funda limites necesarios, razonables y
proporcionales.

Ciertamente, el ejercicio de las acciones tendientes a la efectividad del
derecho colectivo del trabajo son amplias, complejas y dinamicas; caracteres
que, de origen, permiten entender que la fijacion de determinado numero de
horas, como permiso a un directivo sindical, siempre va a constituir, formal-
mente, un limite al ejercicio de su actividad. En este sentido, la autoridad
respectiva esta obligada a motivar, exhaustivamente, la concesion de un per-
miso sindical y su reduccién a cierto numero de horas, previsidn necesaria
que permitira, no solo el control de la ponderacién de intereses hecho por la
autoridad pubica que sustenta su decision, sino, también, los parametros de
razonabilidad y proporcionalidad aplicados. Ergo, la fijacion de un numero de
horas como permiso sindical, sin motivacion particular alguna, es una deci-
sion arbitraria.

Entendemos, entonces, que no basta la sola emision de un permiso por ho-
ras, a favor de los miembros que ostenten la direccidon de una organizacioén sin-
dical, para que realicen sus actividades protegidas por la ley. Por el contrario, es
necesario que la autoridad administrativa explique vy justifique como ha llegado
a la conclusién que un determinado numero de horas a la semana se ajusta,
por una parte, a las actividades y necesidades de la organizacion sindical, y por
otra, a las caracteristicas y circunstancias relevantes de la institucién publica en
cuanto a la constancia, permanencia y estabilidad del servicio publico que pres-
ta. Esto requiere una motivacion especial que deje en evidencia una adecuada
ponderacion y equilibrio de intereses.

A manera ilustrativa, en el presente caso la emisién de un permiso sindical,
por horas, tendria que poseer una valoracion expresa, entre otros hechos, de:
las delegaciones del RNPN en cada uno de los departamentos y municipios del
pais; las reuniones en cada una de esas delegaciones a las que tengan que asis-
tir los directivos sindicales de la sede central; y, la distancia entre tales delegacio-
nes y la sede del STRNPN.. Adicionalmente, deben incluirse en esta valoracion,
las necesidades de la actividad laboral del RNPN en cuanto a la constancia,
permanencia y estabilidad del servicio publico que presta, y cualquier otro factor
laboral adicional que sea trascendental a la actividad ordinaria de la institucién.”
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ILEGALIDAD DEL ACTO ADMINISTRATIVO POR FALTA DE MOTIVACION EN RELACION
AL NUMERO DE HORAS DE PERMISOS

“Solo asi, los destinatarios de un permiso sindical pueden tener conocimien-
to pleno de las razones que condujeron a la Administracion a determinada con-
clusién; informacioén indispensable para el ejercicio de sus derechos y, ademas,
para reforzar las exigencias de buena administracion y de objetividad en el pro-
ceder de las autoridades publicas.

Ahora, un permiso sindical es, en estricto sentido, un acto administrativo. Es
necesario acotar, entonces, que la motivacion es un elemento formal de todo
acto administrativo, principalmente de aquellos que implican limitantes y restric-
cion de derechos. En este sentido, la motivacion implica, en buena parte, legiti-
midad en el ejercicio de la potestad respectiva. Sin ella, el acto administrativo del
que se trate, carece de un elemento esencial de validez.

Dicho esto, este Tribunal advierte que, si bien la actuacion administrativa
controvertida no es un acto que restrinja tajantemente el derecho a la libertad
sindical, éste, ineludiblemente, fija ciertos limites al ejercicio de la actividad sin-
dical de los directivos del STRNPN. De ahi que, la motivacién del acto adminis-
trativo objeto de estudio se disponga como un elemento legitimante del mismo.

En sintesis, de la lectura y analisis del acuerdo de presidencia PRE 02/2017,
de fecha diez de enero de dos mil diecisiete, se advierte que éste no contiene las
razones y motivos que llevaron a la autoridad demandada a la conclusion que la
fijacion del numero de horas semanales establecidas en el acto impugnado se
ajustaba a las necesidades reales para el buen ejercicio del derecho de asocia-
cion sindical y garantizaba a su vez, la prestacion de los servicios publicos del
RNPN. Asimismo, la Presidenta de la Junta Directiva del RNPN omitié consignar
los fundamentos por los cuales consider6 que la medida adoptada es razonable
y proporcional a las circunstancias facticas de los miembros de la Junta Directiva
del STRNPN, de ahi que, dicha actuacién administrativa resulta ilegal y asi ha
de declararse.”

Sala de lo Contencioso Adminmistrativo, niimero de referencia: 108-2017, fecha de la
resolucion: 29/06/2020

DOCUMENTOS
PRESUNCION DE LEGITIMIDAD DE LA DOCUMENTACION PRESENTADA

“Para lo que importa al presente proceso, ante la presentacién de la solicitud
y documentacién adjunta de la Secretaria General del STISSS, el catorce de
septiembre de dos mil quince (folios 471 al 503 del expediente administrativo), la
Administracion calific6 formalmente, en su presuncién de veracidad legal, di-
cha documentacion, evaluando requisitos, mecanismos de expedicion y formas
particulares de presentacion exigidos en el ordenamiento. Sin embargo, no es
posible deslindar de esta labor de constatacion formal de requisitos, la potestad
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administrativa para determinar la falsedad de un documento que cumple la “for-
ma legal”.

Esta facultad, mas bien, corresponde a los jueces (con competencia civil vy,
en su caso, penal) quienes, en ejercicio de su funcion jurisdiccional, y luego del
proceso respectivo en el que se haya alegado una falsedad, deberan emitir una
sentencia sobre el caso. Esta sentencia, posteriormente, tendria incidencia en el
acto administrativo dictado por la autoridad publica que, sobre la base de su com-
petencia, se limité a calificar el cumplimiento de requisitos legales (requisitos, me-
canismos de expedicion y formas particulares de presentacion exigidos en la ley).

Precisamente, este es el cauce natural configurado en nuestro ordenamiento
juridico, de tal forma que una autoridad administrativa, autbnomamente, no pue-
de calificar como falso determinado documento, maxime, cuando su competen-
cia administrativa se reduce a la calificacién de requisitos formales.

Ahora bien, esté ambito de actuacion no exime a la autoridad publica de su
obligaciéon de informar la probable comision de un hecho delictivo, como lo seria
la falsedad; sin embargo, dicha autoridad, en todo caso, estaria obligada a dar
cabida a todo procedimiento y acto administrativo que de conformidad con las
formalidades de la ley deba proceder, mientras no exista una decision judicial
que lo impida.

Sumado a esto, la particularidad del presente caso es que, en el ordena-
miento juridico sectorial aplicado por la autoridad demandada, no existe una
potestad ni un procedimiento administrativo para corroborar ex post facto el
desarrollo material y pormenorizado de una asamblea general ordinaria sindical.

Finalmente, esta Sala, en ejercicio del método de valoracién de la prueba
“sana critica”, ha realizado un andlisis integral, en sus aspectos reglados y presun-
cion de veracidad, de los documentos presentados ante la autoridad demandada,
por parte el Secretario General del SITADMES 21 DE JUNIO, para obtener la
inscripcion de la Junta Directiva electa el ocho de agosto de dos mil doce. El resul-
tado de este analisis es el relativo a que, de cara al gjercicio de las funciones de
registro y control de la administracion, no concurren, en el presente caso, contra-
dicciones, incongruencias, vacios, o hechos palmarios que proponga, al menos in-
diciariamente, una disconformidad entre la constancia documental de hechos y lo
acaecido en la realidad objetiva. En este orden, la autoridad demandada actu6 en
legal forma al estimar la presuncion de legitimidad de la documentacion aportada.

En conclusion, esta Sala debe desestimar el alegato de la parte actora dedu-
cido en este punto de analisis.”

Sala de lo Contencioso Administrativo, nitmero de referencia: 361-2015, fecha de la
resolucion: 22/12/2020

ERRORES
CLASIFICACION

“d. Ahora bien, una vez que hemos concluido la existencia del error en la
publicacion (error de publicacion que no se tradujo, en la realidad, en la apli-
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cacion de instructivo derogado), resulta necesario establecer, atendiendo a la
clasificacion de los tipos de errores cometidos por la Administracién, en cual de
ellos encaja el referido yerro del CSSP.

Atendiendo al objeto en el que recae dicho error, éste puede clasificarse
como: (i) error de derecho, definido en sintesis como el error al elegir una nor-
ma no aplicable al caso concreto; (ii) error de hecho, consistente en la errénea
apreciacion de los hechos que forman parte del caso; vy (iii) error material, que es
consecuencia de la equivocada manipulacion de unos datos.

Propiamente, para el caso del error material no se trata de un error, sino que
€s mas bien una errata o mera equivocacion, es decir, una erronea exterioriza-
cion de la auténtica voluntad de la Administraciéon [Socias Camacho, J. Error ma-
terial, error de hecho, error de derecho. Concepto y mecanismos de correccion.
Revista de Administracion Publica, 157, Madrid: 2002, pp. 161 y 162].

Doctrinariamente, el error material se define como aquel que por ser mani-
fiesto, ostensible e indiscutible implica por si solo la evidencia del mismo, sin
necesidad de mayores razonamientos y exteriorizandose prima facie por su sola
contemplacion.”

LA SALA HA NEGADO EL CARACTER DE NULIDAD INVALIDANTE DE UN ACTO ADMI-
NISTRATIVO POR LA CONCURRENCIA DE UN ERROR MATERIAL, CUANDO ESTE NO
SEA CAPAZ DE AFECTAR GRAVEMENTE LA ESENCIA PROPIA DEL ACTO ADMINIS-
TRATIVO

“Por tanto, el error material —en estricto sensu o aritmético— no incide en la
voluntad administrativa, sino, unicamente, en la exteriorizacion de la misma. Es
asi como dentro de esta categoria de error se incluyen supuestos como el error
mecanografico, no coincidencia de la copia de un escrito con su original, entre
otros.

Reiterada jurisprudencia de esta Sala ha negado el caracter de nulidad inva-
lidante de un acto administrativo a la concurrencia de un error material, cuando
éste no sea capaz de afectar gravemente la esencia propia del acto administra-
tivo.

e. En el caso de mérito, es evidente que el error cometido por parte de la
Administracion corresponde al tipo de error material, pues como hemos visto,
este derivo en la falta de correspondencia de la denominacién del instructivo
legalmente aprobado por la autoridad demandada con el aludido en la convoca-
toria publicada.

Por otra parte, si bien es cierto ha existido la concurrencia de un error en la
publicacién, el mismo per se, no es suficiente para derivar en una ilegalidad de
los actos cuestionados, pues para que esto Ultimo ocurra es preciso que el error
sea de tal trascendencia que cause un agravio verificable en la esfera juridica
del administrado.

En el caso de mérito, la errata advertida no era capaz de trascender y vulne-
rar los derechos de los participantes, pues al final el instructivo que se aplico
antes y durante el desarrollo del proceso de eleccién de los representantes
de los gremios en Psicologia, Laboratorio Clinico y Enfermeria, fue el mis-
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mo que con anticipacion el CSSP habia aprobado y destinado para tales
efectos.

De manera que, el yerro en la determinacién incorrecta del nombre del ins-
tructivo aprobado por el CSSJ para regular las elecciones a desarrollarse en el
afio dos mil quince, en la convocatoria publicada en ese mismo afo, se traté de
un error material que no atenta en la existencia ni en la legalidad del acto
administrativo.

Por lo tanto, habiendo aclarado que en el caso concreto el CSSP aplicé el
instructivo que conforme a derecho correspondia, la simple mencién de un ins-
tructivo diferente en la convocatoria publicada resulta ser un simple error mate-
rial que no puede restarle validez a la eleccion.

En ese sentido, este Tribunal concluye que la errata cometida en la publi-
cacion de la convocatoria no acarrea la ilegalidad de los actos administrativos
impugnados.”

Sala de lo Contencioso Administrativo, nitmero de referencia: 421-2015, fecha de la
resolucion: 28/07/2020

EVASION INTENCIONAL DEL IVA
PROCEDENCIA DE LA IMPOSICION DE MULTA

“La sociedad demandante alegé que la multa por evasién intencional es inde-
bida debido a que la Administracién Tributaria no valoré las reformas del articulo
254 del CT, contempladas en el Decreto Legislativo numero Doscientos treinta
y tres, del dieciséis de diciembre de dos mil nueve, la cual ordena que la multa
se debe de calcular sobre el impuesto a pagar y no sobre el impuesto evadido o
tratado de evadir. Por el contrario, la Administracion Tributaria, relaciond que no
existe error en la interpretacion de tal articulo, puesto que lo aplicé conforme a la
reforma, de modo que su actuacién esta apegada a derecho.

De la lectura del expediente administrativo se tiene que a la sociedad actora
la DGII, le notifico el tres de mayo de dos mil once (folio 2 vuelto), el auto de
designacion, fiscalizacion e investigacion de las nueve horas del dos de mayo de
dos mil once (folio 1); es asi que una vez finalizado el analisis de la documenta-
cion e informacién proporcionada por dicha sociedad se procedio el diecisiete de
abril de dos mil doce a elaborar informe de verificacién o de auditoria (folios 615-
630), en el que se hizo constar que la contribuyente demandante Uunicamente
habia presentado en tiempo la declaracion del periodo tributario de septiembre
de dos mil diez, no asi el resto de los periodos tributarios de enero a agosto,
y de octubre a diciembre de dos mil diez, informacion que fue confirmada con
los requerimientos a otros entes de la DGII (folios 157-160, y 195), a la vez se
determind: i) evasion intencional del impuesto en comento para los periodos
tributarios de enero a agosto y octubre a diciembre de dos mil diez; ii) omisién
de la presentacién de las declaraciones de dicho impuesto para los mismos pe-
riodos tributarios, y iii) retener y no enterar el impuesto correspondiente para los
periodos tributarios antes relacionados.
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Por lo que, el once de julio de dos mil doce (folios 781-782), la Adminis-
tracion Tributaria le concedié a la demandante audiencia por el plazo de cinco
dias, y posteriormente se aperturé a pruebas por el plazo de diez dias, el cual
se le notificd el diecinueve de julio de dos mil doce (folios 782 vuelto), con la
finalidad de hacer valer sus derechos en sede administrativa; en este mismo
auto se le concedio plazo para que subsanara los incumplimientos de: i) evasién
intencional del impuesto en comento para los periodos tributarios de enero a
agosto y octubre a diciembre de dos mil diez; ii) omision de la presentacion de
las declaraciones de dicho impuesto para los mismos periodos tributarios, vy iii)
retener y no enterar el impuesto correspondiente para los periodos tributarios
antes relacionados.

Al hacer uso de los plazos antes detallados la sociedad actora manifesto
que habia obtenido la aprobacién de crédito para cancelar el total de la deuda
con la Administracion Tributaria, solicitando que se le considere prorroga para el
pago de dicha obligacion ante la demora del crédito (folios 783-785, y 787-788),
posteriormente presentd escrito junto con las copias de las declaraciones del
IVA de los periodos tributarios de enero a agosto, y octubre de dos mil diez (folio
790). [...]

Sin embargo, para los periodos tributarios de noviembre a diciembre de dos
mil diez no subsand las prevenciones en relacion con: i) la evasién intencional
para los periodos tributarios antes descritos, ii) omisién de presentar la decla-
racion para los periodos tributarios antes descritos; vy, iii) retener y no enterar el
impuesto correspondiente, para los mismos periodos tributarios.

Por lo que la Administracion Tributaria procedié a aplicar el contenido del
articulo 254 incisos primero y segundo, y literal h) del CT en cuanto a la evasién
intencional del IVA, el cual expresa:

“El contribuyente que intentare producir, o el tercero que facilitare la evasion
total o parcial del tributo, ya sea por omision, asercion, simulacion, ocultacion,
maniobra, o por cualquier medio o hecho, sera sancionado con una multa del cin-
cuenta por ciento del tributo a pagar, sin que en ningtn caso dicha multa pueda
ser menor de nueve salarios minimos mensuales.

Salvo prueba en contrario, se presumira intencion de evadir el impuesto,
cuando se presente cualquiera de las siguientes circunstancias:

h) No presentar la declaracién. Se entiende omitida la declaracion, cuando
ésta fuera presentada después de notificado el acto que ordena la fiscalizacion;

De lo anterior se extrae que la multa por evasion es del cincuenta por cien-
to del tributo a pagar, sin que en ningun caso dicha multa pueda ser menor de
nueve salarios minimos mensuales, de acuerdo al Decreto Legislativo numero
233, del dieciséis de diciembre de dos mil nueve, publicado en el Diario Oficial
numero 239, Tomo 385, del veintiuno de diciembre de dos mil nueve, que para el
caso ya era vigente al tres de mayo de dos mil once, en el que se le notifico a la
sociedad actora sobre el procedimiento de la fiscalizacion.

De modo que el impuesto a pagar para los periodos tributarios de enero a
agosto, y de octubre a diciembre de dos mil diez se le aplico la multa del cin-
cuenta por ciento (50%) que estipula el inciso primero, segundo vy literal h) del
articulo 254 del CT.
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A pesar de lo anterior, la Administracion Tributaria, valoré el actuar de la so-
ciedad actora al presentar las declaraciones de los periodos tributarios de enero
a agosto, y octubre de dos mil diez, como resultado de la prevencién que se le
hiciera en la etapa de audiencia y apertura a prueba, por lo que procedio a apli-
car el contenido del articulo 261 numeral 2 del CT, el cual estipula que:

“Las sanciones seran atenuadas en los casos y formas siguientes:

2) Cuando el infractor subsane su incumplimiento dentro del plazo que la
Administracion Tributaria sefiale para hacerlo, al haberlo requerido, emplazado u
otorgado audiencia, la sancion le sera atenuada en un treinta por ciento”.

Por lo que las multas para los periodos tributarios de enero a agosto y oc-
tubre todos de dos mil diez, se vieron favorecidas con la atenuante del treinta
por ciento que regula el articulo en comento, no asi las multas para los periodos
tributarios de noviembre y diciembre de dos mil diez, por lo que el detalle de las
multas quedod de la siguiente manera: [...]

**No presento declaracién del IVA para esos periodos tributarios.

En ese sentido, la imposicion de la multa que regula el articulo 254 inciso
primero del CT, deviene de la omision de la obligacion de declaracion del tributo
y su posterior presentacion luego de ordenada la fiscalizacién, en ese sentido
no se discute que efectivamente la sociedad actora omitié presentar las decla-
raciones del impuesto IVA correspondientes a los periodos de enero a agosto, y
octubre a diciembre todos de dos mil diez, asi como que la sociedad manifesto
estar de acuerdo con el resultado de la auditoria efectuada (folios 783-785),
como resultado del auto de audiencia y apertura a pruebas en el que se le requi-
rio subsanar las obligaciones incumplidas segun el informe de auditoria (folios
615-630), procediendo unicamente a cumplir con las declaraciones de los perio-
dos tributarios de enero a agosto, y octubre todos de dos mil diez, no asi con los
periodos de noviembre y diciembre de dos mil diez.

Lo anterior, comprob¢ la responsabilidad de la sociedad en el cometimiento
del supuesto establecido en el articulo 254 inciso primero, segundo y literal h)
del CT, pues omitié cumplir con su obligacion de declaracion del IVA, es de
advertir que la actuacion de la Administracion Tributaria no radicé en una de-
terminaciéon complementaria del mismo, sino por el contrario se determinaron
valores que correspondian a cada uno de los periodos tributarios, tal como
se ha dejado de manifiesto en el cuadro que antecede, procediéndose a la
imposiciéon de la multa de veinte mil novecientos seis ddlares de los Estados
Unidos de América con cincuenta y ocho centavos de délar ($20,906.58), la
cual fue calculada sobre el cincuenta por ciento del tributo a pagar, y que se
vio beneficiado con la atenuante del articulo 261 numeral 2 del CT, por lo que
el argumento de que se ha hecho una mala aplicacién del articulo 254 inciso
primero, segundo y literal h del CT, al no valorar la reforma que el mismo sufrid,
se ha descartar debido a que no existe violacion a los principios de legalidad y
seguridad juridica.”

Sala de lo Contencioso Administrativo, niimero de referencia: 85-2014, fecha de la
resolucion: 22/06/2020
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IMPORTACIONES
OBLIGACION TRIBUTARIA ADUANERA

“3. Corresponde ahora a este Tribunal pronunciarse sobre el punto contro-
vertido. En ese orden es preciso indicar que, el cruce de mercancias por las
fronteras de los paises genera fendmenos juridicos de necesario estudio y re-
gulacion; ahora bien, si en ese cruce participan por una parte el Estado, quien
detenta ius imperium, y por otra los sujetos que intervienen en el tréfico inter-
nacional de mercancias; es decir, de la entrada y salida de bienes corporales
a un territorio aduanero determinado, dicha dependencia define como relacién
juridica aduanera.

Como fruto de esa vinculacion existente entre el Estado y los particulares,
denominada relacién juridica aduanera, se constituyen las llamadas obligaciones
tributarias y no tributarias. Lo anterior, es recogido por la legislaciéon aduanera
en el articulo 45 inciso 1° del CAUCA, al establecer que la obligacién aduanera
“esta constituida por el conjunto de obligaciones tributarias y no tributarias que
surgen entre el Estado y los particulares, como consecuencia del ingreso o sali-
da de mercancias del territorio aduanero”, debiendo acotar, que de conformidad
a lo consignado en los incisos 2° y 3° del articulo citado, la obligacion tributaria
aduanera “esta constituida por los tributos exigibles en la importacion y expor-
tacion de mercancias”, y las obligaciones no tributarias que “ comprenden las
restricciones y regulaciones no arancelarias, cuyo cumplimiento sea legalmente
exigible”.

Respecto de la obligacion tributaria aduanera, puede decirse que en térmi-
nos de nuestro derecho vigente, es aquella en la que un sujeto vinculado a raiz
de las operaciones de comercio exterior que realiza, se obliga para con el Esta-
do a entregar determinadas sumas de dinero en concepto de pago de tributos
exigibles en la importacion o exportacién de mercancias, obligacion de dar que
concurre al recaer sobre él la calidad de sujeto pasivo al efectuar el hecho ge-
nerador previsto en la ley, que es en ultima instancia el supuesto detonante para
su nacimiento. Sobre el hecho generador, Jorge Witker, en su obra Derecho Tri-
butario Aduanero, pagina 76, Segunda Edicion, Universidad Nacional Auténoma
de México, Instituto de Investigaciones Juridicas, México, 1999, lo define como:
“La situacion descrita por el legislador, que al darse en el mundo fenomenoldégi-
co origina la obligacion tributaria aduanera y que nos indicara “dénde y cuéndo
nacio”, “quién y cuanto adeuda”, concepto del cual se comprende que el hecho
generador esta compuesto por una serie de elementos sin los cuales no existe
la posibilidad de que el mismo se llegue a configurar, uno de los elementos de-
rivados del concepto relacionado y que conforma a su vez el hecho generador,
es el elemento cuantitativo [cuanto adeuda], el mismo que esta relacionado di-
rectamente con la determinacion del “quantum” de los tributos de importacion;
es decir, su connotacion mensurable en términos econdmicos. A dichos efectos,
dos puntos resultan relevantes: i) la determinacion de la base imponible; vy ii) la
determinacion de la alicuota (tasa del impuesto).
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Al respecto, German Pardo Carrero, en su obra Tributacién Aduanera, Legis
Editores S.A., Bogota, 2009, pp.125, 408 y 466, al referirse a la definicion de los
elementos esenciales del hecho imponible de la hipétesis de incidencia tribu-
taria-aduanera, sefiala que “en lo que se refiere a la base imponible y al tipo o
tarifa, es decir, los elementos cuantificadores del derecho aduanero (...) la base
imponible es objeto del Codigo del Valor del GATT (OMC)” mientras que el “tipo
o tarifa” comprende “la cifra, coeficiente o porcentaje que se aplica sobre la base
imponible para obtener el gravamen”. Al respecto, dicho autor menciona también
que tanto el “parametro o base gravable y el tipo o tarifa son elementos de cuan-
tificacién de la obligacion tributaria principal por lo que estan precedidos en su
regulacion por el principio de reserva de ley’.

En la presente sentencia, debido a los argumentos expuestos, haremos re-
ferencia al primero de los dos elementos del aspecto cuantitativo del hecho ge-
nerador (determinacion de la base imponible para el calculo de los tributos de
importacion). En relacion con lo anterior, el articulo 44 del CAUCA menciona que
el valor en aduana constituye la base imponible para la aplicacion del DAI de las
mercancias importadas o internadas al territorio aduanero de los Estados Parte.

El aludido articulo indica ademas que dicho “valor sera determinado de con-
formidad con las disposiciones del Acuerdo relativo a la aplicacion del articulo
VIl del Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio de 1994 [en
adelante GATT de 1994 o el Acuerdo], y las del capitulo correspondiente en el
Reglamento™

FINALIDAD DEL GATT DE 1994

“El Salvador como miembro de la OMC ratificd el GATT de 1994, por medio
del Decreto Legislativo numero Doscientos noventa y dos, del nueve de marzo
de mil novecientos noventa y cinco, publicado en el Diario Oficial nUmero setenta
y ocho, Tomo trescientos veintisiete, del veintiocho de abril de ese mismo afio.

El GATT de 1994 busca de manera primordial, el establecimiento de un sis-
tema de valoracién en aduana equitativo y no distorsionante, que excluya la utili-
zacioén de valores arbitrarios o ficticios. En funcidon de esa directriz, y conforme al
Acuerdo, la base de la valoraciéon aduanera debe ser “en mayor medida posible”
el valor de transaccién de las mercancias importadas. Este valor, es el declarado
por el importador sobre la base de las caracteristicas propias de la operacion co-
mercial —venta- que sustenta su importacion. Asi, cualquier incremento o ajuste
del precio realmente pagado o por pagar por el comprador —importador- podra ser
efectuado en la medida que se cumplan las condiciones y requisitos que, para tal
fin, han sido sefalados expresamente y de modo objetivo en el GATT de 1994. Lo
anterior, con la finalidad de que la valoracion aduanera de las mercancias importa-
das constituya una metodologia de aplicacion uniforme y que genere certidumbre.”

GRUPOS DE REGIMENES ADUANEROS

“Las mercancias que ingresan al territorio aduanero nacional, y que se en-
cuentren bajo control y custodia de la autoridad aduanera, pueden verse someti-

Lineas y Criterios Jurisprudenciales



50 CORTE SUPREMA DE JUSTICIA

das a diferentes operaciones o destinaciones, las cuales se denominan regime-
nes aduaneros, los que de conformidad al articulo 91 del CAUCA, se clasifican
en tres grandes grupos, los cuales son: a) definitivos, b) temporales o suspensi-
vos y ¢) liberatorios.”

CONCEPTO DE DESTINACION ADUANERA

“En materia aduanera es relevante el concepto de destinacion aduanera,
que es la manifestacion de voluntad del declarante, expresada en su declaracién
aduanera, es decir, el por qué o para qué realiza la operacion de intercambio co-
mercial (ingresos y salidas de mercancias del territorio aduanero o del territorio
extra aduanero), pues a partir de su contexto, el declarante, debera utilizar del
catalogo de formas o medios disponibles, es decir, los regimenes aduaneros (el
cémo), los cuales estan regulados en la legislacion aduanera en sus diversas
categorias, con sus respectivos elementos de forma, tales como documentos de
soporte, plazos, medios y formas de cancelacion de los mismos, en los casos en
los que se trate de regimenes suspensivos o liberatorios.”

CARACTERISTICA ESENCIAL DE LAS MERCANCIAS QUE PUEDEN SER OBJETO DE IM-
PORTACION Y, DE VALORACION ADUANERA, ES SU CONDICION DE BIENES FiSICOS

“En lo que respecta puntualmente al régimen de importacion definitiva [régi-
men al cual fueron sometidas las mercancias en estudio], este esta relacionado
con el ingreso legal de mercancias provenientes del exterior para ser destinadas
al consumo. Previo a su importacion las mercancias requieren haber sido em-
barcadas para su exportacion, haber sido objeto de transporte internacional (lo
que implica actividades como carga, estiba, desestiba) y haber sido sometidas
a los controles aduaneros que el régimen de importacion definitiva impone. Otra
caracteristica importante de las mercancias es que se clasifican en un inciso
arancelario, ello para obtener la tasa arancelaria correspondiente. De lo anterior,
se observa que la caracteristica esencial de las mercancias que pueden ser ob-
jeto de importacion y, por consiguiente, de valoracion aduanera, es su condicion
de bienes fisicos.”

VALOR EN ADUANA DE LAS MERCANCIAS IMPORTADAS PUEDE SER SUSCEPTIBLE
DE INCREMENTOS O AJUSTE, CONFORME LO DISPONE EL PROPIO ACUERDO, CASO
CONTRARIO SE VIOLARIA EL PRINCIPIO DE LEGALIDAD

“La referida norma de valoracion en aduana [GATT de 1994], en su articulo
1 senala que: “El valor en aduana de las mercancias importadas sera el valor de
transaccion, es decir; el precio realmente pagado o por pagar por las mercancias
cuando éstas se venden para su exportacion al pais de importacioén, ajustado
de conformidad con lo dispuesto en el articulo 8 [...]”. Sobre el particular, es de
indicar que el valor en aduana de las mercancias importadas puede ser suscep-
tible de incrementos o ajuste conforme lo dispone el propio Acuerdo de confor-
midad con lo dispuesto en el articulo 8, caso contrario se violaria el principio de
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legalidad que rige las actuaciones aduaneras en un Estado de derecho como el
nuestro.

En mérito al objeto del presente caso, nos centraremos en lo dispuesto por
la letra c) del numeral 1 del articulo 8 del citado Acuerdo, el cual establece: “Para
determinar el valor en aduana de conformidad con lo dispuesto en el articulo 1,
se afnadiran al precio realmente pagado o por pagar por las mercancias importa-
das: [...] ¢) los canones y derechos de licencia relacionados con las mercancias
objeto de valoracion que el comprador tenga que pagar directa o indirectamente
como condicion de venta de dichas mercancias, en la medida en que los men-
cionados canones y derechos no estan incluidos en el precio realmente pagado

o porpagar|[...]"
DEFINICION DE CANON Y DERECHO DE LICENCIA

“A efectos de alcanzar una definicion de canon y derecho de licencia, nos
remitimos al articulo 14 del GATT de 1994: “Las notas que figuran en el Anexo |
del presente Acuerdo forman parte integrante de éste, y los articulos del Acuer-
do deben interpretarse y aplicarse conjuntamente con sus respectivas notas
[...]”. Asi, el parrafo 1c) de la Nota interpretativa del articulo 8 del Acuerdo
tipifica como canones y derechos de licencia, entre otros, los pagos relativos
a patentes, marcas comerciales y derechos de autor. También aclara dicha
Nota que los pagos que efectue el comprador por el derecho de distribucion
o reventa de las mercancias importadas no se adicionaran al precio pagado
o por pagar cuando no constituyan una condicion de venta. El Parrafo 3 de la
misma Nota Interpretativa, hace también unas importantes precisiones sobre
la ausencia de datos objetivos y cuantificables a los propdsitos del ajuste por
canones y de la aplicacion del Método del Valor de Transaccion, establecien-
do: “En los casos en que no haya datos objetivos y cuantificables respecto de
los incrementos que deban realizarse en virtud de lo estipulado en el articulo
8, el valor de transacciéon no podra determinarse mediante la aplicacion de lo
dispuesto en el articulo 1.[...]".

A modo de resumen, podemos apuntar, respecto de la valoraciéon aduanera,
que el GATT de 1994 sefnala que los pagos referidos deben ser adicionados al
precio pagado o por pagar por las mercancias importadas unicamente si: a) El
pago esta relacionado con las mercancias importadas que se valoran; b) El pago
de regalias puede constituir un pago directo o indirecto; c¢) El pago del canon
constituye una condicion de venta de las mercancias importadas; d) El importe
no esté incluido en el precio pagado o por pagar por las mercancias importadas;
y e) El valor del canon se conoce con datos objetivos y cuantificables.

Ahora bien, se tiene que un pago por canones o derechos de licencia, es
un gasto que se deriva para un sujeto que ha sido licenciado para utilizar, entre
otros, una marca o patente, derechos de autor, dibujos, modelos, conocimientos
técnicos y procesos de fabricacion, registrados, que son propiedad de un sujeto
en el exterior. Asi, al ceder la utilizaciéon de su marca o patente, al vender o pro-
ducir los articulos bajo tal licencia, la empresa licenciada tendra que abonar al
dueno de la marca o patente un pago de un canon.
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En términos practicos, se tiene que los acuerdos comerciales que implican
el pago de canones y derechos de licencia, estan sujetos en la mayoria de los
casos a “contratos de licencia” formales, utilizados para ceder el valor de uso de
una marca a un tercero quien a cambio de ese valor entrega una retribucion eco-
nomica, siendo que este valor se anade a un producto o servicio haciéndolo mas
atractivo para el consumidor. En un sentido mas estricto, la licencia es la cesiéon
de una marca a un tercero para la fabricacién y distribucién de un determinado
producto o servicio a cambio de un canon o regalia por unidad vendida o servicio
prestado. Dichos acuerdos de voluntades generalmente contienen una detallada
descripcion del producto objeto de licencia, la naturaleza de los derechos objeto
de licencia, los conocimientos técnicos facilitados, las obligaciones del otorgante
y del titular, asi como los métodos de calculo y pago de los canones o derechos
de licencia, remuneraciéon que puede presentar un caracter provisional, desde
una cantidad fija hasta pagos periddicos o sucesivos, progresivos o regresivos, y
estar basada en las ventas, en los beneficios o en cualquier otro factor.

De esta forma, y de conformidad con lo expuesto, el analisis del contrato
de licencia resulta de suprema importancia para juzgar la relacion entre el ca-
non o derecho de licencia y el valor en aduana de las mercancias importadas,
siendo que la informacion recogida en estos acuerdos y otros documentos
pertinentes puede dar algun indicio a la Administracion para saber si el pago
del canon o derecho de licencia se deberia incluir en el valor en aduana con
arreglo al articulo 8.1 c), por lo que cada caso debera examinarse individual-
mente, teniendo en cuenta las circunstancias que le sean propias, con el debi-
do analisis de las particularidades de cada operacién comercial.”

VULNERACION AL PRINCIPIO DE LEGALIDAD, EN VISTA QUE NO SE CUMPLE UNA
DE LAS CONDICIONES QUE EL GATT DE 1994 ESTABLECE PARA QUE SE AJUSTE EL
VALOR EN ADUANAS EN LAS MERCANCIAS IMPORTADAS

“En ese sentido, y en aras de ir concretando los aspectos tedricos sefialados
con la realidad que proporciona el proceso objeto de conocimiento, para el caso
concreto habra que referirse al contrato de licencia denominado: “CONTRATO
DE CONCESION DE DERECHOS DE DISTRIBUCION Y LICENCIA”. [...]

Habiéndose senalado las clausulas del contrato que nos ocupa, debemos
recordar que la norma en referencia cita las pautas y sustento legal para la pro-
cedencia de los ajustes al precio realmente pagado o por pagar por las mercan-
cias importadas por concepto de pago de regalias. En funcion a ello, y para que
dicho ajuste cuente con asidero legal, se deberan cumplir todos y cada uno
de los requisitos previstos por la norma. Por lo que, la ausencia de alguno
o algunos de estos requisitos trae como consecuencia que el mencionado
ajuste no pueda ser aplicado.

Recordemos que la sociedad actora ha sefialado que la regalia que paga
a Radio Shack Internacional por los derechos de distribucién y licencia de uso
de marca, no constituyen una condiciéon de venta, puesto que ni Radio Shack
Internacional, ni Regal Forest Holding Corp. LTD. [RFH] —Proveedor-, le han im-
puesto el pago de una regalia para que ella pueda comprar e importar productos.

Lineas y Criterios Jurisprudenciales



Centro de Documentacion Judicial 53

A su vez, agrega que las compras que se hacen a RFH, son con arreglo a una
compraventa, lo cual es distinto al pago del canon por el uso de la marca; en
consecuencia, el pago de dicho canon no constituiria una condicién de la venta
de las mercancias de que se trata.

Teniendo en consideracion todo lo expuesto, en lo que respecta al requisito
en cuestion, debe tenerse en cuenta que los canones y derechos de licencia
—regalias- que corresponden considerarse en el calculo de la valoracion seran
Unicamente aquéllos que representan pagos que el concesionario (comprador)
efectle como “condicion de venta”, esto es, pagos que no constituyan una li-
bertad sino una obligacion del concesionario (comprador) frente al concedente
(duefio de la propiedad intelectual), y por lo tanto formen parte indubitablemente
del precio pagado o por pagar.

En ese orden de ideas, puede suceder que el canon se pague a un tercero
vinculado al vendedor, con lo cual es muy probable que el pago del canon o dere-
cho de licencia constituya una condicién de venta que cuando dicho canon o de-
recho de licencia se paga a un tercero no vinculado con el vendedor; no obstante,
sobre este ultimo supuesto pudiera darse el caso que se llegue a considerar que
dicho pago constituya una condicion de venta incluso cuando éstos se paguen a
un tercero, dependera todo del arreglo al cual se hubiera llegado. Por lo que, se
debe analizar cada situacion teniendo en cuenta todos los elementos de hecho
relacionado con la venta y la importacion de las mercancias, incluyendo las obli-
gaciones contractuales y legales contempladas en los documentos pertinentes,
como puede ser el contrato de venta y/o el acuerdo de canon o licencia.

Sobre lo anterior, como bien lo manifiesta la demandante social, en el con-
trato de concesién de derechos de distribucién y licencia, no se observa ningun
término que haga referencia a una condicion impuesta por el vendedor [RFH]
para la venta de las mercancias importadas. Aunado a ello, ninguna de las au-
toridades demandadas han probado lo contrario, ya que en sus fundamentos se
limitan a transcribir clausulas del instrumento en estudio, y a realizar afirmacio-
nes sobre el relacionado texto, tal como se observa a folios 38 vuelto y 39 frente
de la resolucion pronunciada por el TAIIA, y a folios 13 vuelto y 14 frente de la
resolucién emitida por la DGA.

Sobre lo anterior, es de mencionar que la clausula V. TERMINACION DE
CONTRATO, seinala causales de terminacion del referido contrato, entre otros,
“por incumplimiento a los términos y condiciones establecidas en este documen-
to”, condicion que las autoridades demandas indican que puede encajar el no
pago de las regalias. En tal sentido, concluyeron que el pago en concepto de
regalias es una condicién impuesta a la demandante social para la utilizacion de
las marcas de las mercancias objetadas.

En razoén de lo anterior, es preciso referirse al término “condicion de venta”,
para lo cual resulta ilustrativo lo citado por Santiago Ibafiez Marsilla, cuando ana-
liza este requisito bajo los alcances del Acuerdo: “Si analizamos la doctrina méas
autorizada concluiremos que no hay discusiones acerca de cual sea el sentido
que deba otorgarse a la expresion “condicién de la venta”. Coinciden los autores
en sefialar que la misma hace referencia a una condicién impuesta por el ven-
dedor para la venta de las mercancias importadas. Es mas, pensaremos que ni
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Si quiera se plantea la posibilidad de entenderlo de otro modo” (Ibafiez Marsilla,
Santiago, “El valor en aduana. Anélisis a la luz de su aplicacion internacional”,
Editorial Taric S.A., Primera Edicién, 2010, pp. 242).

El mismo autor en la relacionada obra expone igualmente que “las dificul-
tades apuntadas respecto de esta interpretacion pueden superarse en buena
medida si establecemos la matizacioén consistente en que, cuando los canones
se paguen a terceros, su importe solo se afiadira al precio si el vendedor impuso
que se efectuara ese pago. Sistematizando ideas, tendriamos: - El canon es una
condicién de la venta siempre y cuando sea un presupuesto de la venta, esto es,
siempre y cuando no pueda concebirse la venta de esas mercancias mas que
bajo el presupuesto del pago de un canon; - Ello, no obstante, cuando el canon
en cuestion se pague a un tercero, su importe sélo se afiadira al precio cuando el
vendedor haya impuesto tal pago como condicién de la venta” (Ibafiez Marsilla,
Santiago, “El valor en aduana. Anélisis a la luz de su aplicacion internacional”,
Editorial Taric S.A., Primera Edicién, 2010, pp. 246).

En ese orden de ideas, vale mencionar que normalmente los contratos
de licencia de uso de marcas supeditan su vigencia a diferentes factores.
Uno de ellos, por supuesto, es el pago oportuno de la regalia. Empero, es de
precisar que el pago de regalias no es la unica causal que podria ocasionar
la terminacion del contrato de licencia. Siendo asi que, para este contrato,
puede darse el supuesto que se encuentren al dia con el pago de regalias,
pero que, RFH deje de ser el titular de los derechos objetos del contrato, y
asi dar por terminado el mismo. Demostrandose de esta forma que, no sola-
mente la falta de pago de las regalias resulta o deberia resultar como Unico
condicionante para mantener la licencia en vigencia, y/o la venta de las mer-
cancias importadas.

Por ello, el hecho de condicionar la venta al pago de las regalias no de-
beria ser algo que pueda o deba intuirse o suponerse sino que deberia estar
debidamente acreditado y surgir de modo claro de la documentacién que
sustenta la relacion contractual entre vendedor y comprador. Lo cual a cri-
terio de esta Sala no se ha logrado demostrar de parte de las autoridades
demandadas, pues es importante poder examinar todos los elementos de
hecho relacionados con la venta e importacion de las mercancias, incluyendo
la relacion existente entre el acuerdo de licencia y el contrato de venta, y otra
informacion pertinente.

En razén de todo lo anteriormente sefialado, esta Sala concluye que existe
de parte de las autoridades demandadas violacion al principio de legalidad ar-
gumentado por la sociedad actora, en vista que no se cumple una de las condi-
ciones que el GATT de 1994 establece para que se ajuste el valor en aduanas
en las mercancias importadas [el pago de las regalias debera efectuarse como
condicion de la venta], lo que conlleva a declarar la ilegalidad de las resoluciones
emitidas por la DGAy el TAIIA, en lo que respecta a este punto.

En vista de lo anterior, se vuelve innecesario pronunciarse sobre los demas
requisitos a los que alude la parte actora sefialados en el GATT de 1994 para que
proceda el ajuste del valor en aduanas, en razén que los mismos deben verificar-
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se y coexistir simultaneamente para que proceda dicho ajuste; asi como, de los
demas agravios relacionados con la determinacion de DAl e IVA.”

Sala de lo Contencioso Administrativo, niimero de referencia: 21-2015, fecha de la
resolucion: 14/09/2020

INSPECCION
FINALIDAD

“B.1 Ahora bien, la demandante sobre el acta que recogié lo ocurrido en la
reinspeccion realizada, expresé que «no existen razones que amparen darle va-
lidez superior al acta de fecha veintisiete de agosto de dos mil trece por que (sic)
como se ha sostenido el programa si existia...» [folio 6].

A ese respecto, es menester aclarar, que la inspeccion constituye una potes-
tad vinculada al &mbito de control administrativo que se ejerce para comprobar
el cumplimiento del ordenamiento juridico por parte de los administrados de la
materia que se trate, cuyo objetivo es la obtencién de informacion, mediante el
reconocimiento y comprobacion, por observacion directa o inmediata de la reali-
dad que se verifica; su principal funcion es dar cuenta al organismo competente,
de la existencia de hechos irregulares —denunciados o de oficio— y se instituye
en un elemento determinante para el esclarecimiento de éstos y, en su caso,
para la imposicidén de una sancion, dado que por su naturaleza las inspecciones
realizadas por la Administracion publica, en el ejercicio de sus facultades legales
gozan de presuncion de veracidad.”

REQUISITOS

“En ese orden de ideas, la inspeccidn, al constituirse como una actuacion
administrativa de intervencion a los derechos de los administrados, debe reunir
algunos requisitos para que produzcan efectos juridicos; en otras palabras, de-
ben ser tenidas en cuenta ciertas reglas generales para su validez; entre ellas:
«...el acta habra de ser extendida por un funcionario publico al que se reconoce
la condicién de autoridad [por ley], la realizacién de inspecciones en horarios
asequibles para los administrados, derechos de intervencion, presencia y repre-
sentacion en las actuaciones administrativas de supervision...». [Vid. MIRANDA
HERNANDEZ, G, I., “Adernos de la inspeccion del territorio” Revista de la aso-
ciacién de inspectores de ordenacion del territorio, urbanismo y vivienda de la
Jjunta de Andalucia, numero 0, Andalucia, Espafia, 2012, pp. 6-16].

Asimismo, el acta donde se refleja su contenido [el de la inspeccion], debe
cefirse a la forma adecuada de expresion y constancia; de ahi que, en la misma
se detalle: lugar, fecha, y firma de la autoridad competente; esto ultimo, debido
que, al ser extendidas por servidores publicos que integran la Administracion,
sus actuaciones, deben reunir algunas de las caracteristicas que componen los
actos administrativos.”
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ES LEGAL CUANDO CUMPLE CON LOS REQUISITOS MINIMOS QUE LA DOTAN DE
VALOR

“Para el sub judice, de la revisién del acta en la que consta el incumplimien-
to al articulo 8 de la Ley General de Prevencion de Riesgos en los Lugares
de Trabajo [folio 4 del expediente administrativo], este Tribunal advierte que la
misma cuenta con los requisitos de forma enunciados: lugar, fecha, personas
que comparecen, exposicion de hechos y alegatos de parte del supervisor a
cargo del restaurante, resultado de la diligencia y, firmas del encargado del es-
tablecimiento y del inspector de trabajo, autoridad competente para realizar la
diligencia. En consecuencia, al cumplir con los requisitos minimos que la dotan
de valor y al haber sido firmada en las instalaciones del restaurante BIGGEST y
por un empleado de éste, se tornan en el elemento probatorio idoneo para tener
por demostrada, fuera de toda duda razonable la infraccion cometida por la de-
mandante; sin que, pese a haberlo alegado en su demanda, ésta haya probado
la falsedad de lo consignado en dichas actas de inspeccion.

En resumen, de las actas relacionadas, los hechos establecidos, y de lo
manifestado por el licenciado Ramos Gémez en el procedimiento administrativo
sancionador, se advierte, que la Administracion contaba con los elementos pro-
batorios para determinar el nexo de la conducta de la actora con la infraccion
imputada, consistentes en: (i) la inspeccion y la reinspeccion realizadas los dias
veintiséis de junio y veintisiete de agosto de dos mil trece [folios 2 y 4 del expe-
diente administrativo], en la que se constataron las infracciones al articulo 8 de la
Ley General de Prevencion de Riesgos en los Lugares de Trabajo, por la omision
de presentar de manera integra el programa de Gestion de Prevencion de Ries-
gos en los Lugares de Trabajo; v, (ii) acta de fecha dieciocho de noviembre de
dos mil trece, de la que consta que fue hasta en esa fecha que dio cumplimiento
a las observaciones realizadas en la inspeccién de fecha veintiséis de junio de
dos mil trece, y no al momento de la inspeccién o reinspeccion como lo esta-
blecen los articulos 50 y 54 de la Ley de Organizacion y Funciones del Sector
Trabajo y Prevision Social.”

Sala de lo Contencioso Administrativo, nitmero de referencia: 367-2015, fecha de la
resolucion: 06/03/2020

LICENCIA PARA LA VENTA DE BEBIDAS ALCOHOLICAS
TECNICA AUTORIZATORIA

“i. En este punto resulta relevante sefialar que el presente caso tiene a
su base el ejercicio de la potestad administrativa denominada “técnica auto-
rizatoria”.

La técnica autorizatoria implica la actividad administrativa mediante la cual
la Administracion Publica, por mandato de la ley, habilita —o no— el derecho del
administrado para desarrollar determinada actividad bajo un criterio de legalidad
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y oportunidad. La técnica autorizatoria esta sujeta —en primer término— al ejer-
cicio de un control previo y reglado; es decir, un control “ex ante”, de caracter
preventivo que se establece a partir de una prohibicion general, que impide rea-
lizar una actividad sin previa autorizacion. En este sentido, la autorizacion sirve
para habilitar y legitimar el normal desarrollo de una actividad que es conforme a
derecho y no perjudica intereses generales.

En aplicacion de la anterior premisa, resulta evidente que la persona que
pretenda la renovacién de una licencia para la venta de bebidas alcohdlicas,
se encuentra obligada a acreditar el cumplimiento de los requisitos que el or-
denamiento juridico sefialado para ello. Solo asi podra dar cabida al control “ex
ante” de la Administracion, en el sentido que sera ésta Sala la que verifique si
el administrado ha logrado acreditar la observancia de las condiciones de la ley
(requisitos) para desarrollar la actividad respectiva.”

REQUISITOS PARA OBTENER LA LICENCIA PARA LA VENTA DE BEBIDAS ALCOHOLICAS

“ji. Pues bien, el articulo 30 de la Ley Reguladora de la Producciéon y Comer-
cializacién del Alcohol y de las Bebidas Alcohdlicas, establece como requisitos
para obtener la licencia para la venta de bebidas alcohdlicas, los siguientes: “(...)
el interesado debera presentar una solicitud a la Alcaldia Municipal de la loca-
lidad con los siguientes requisitos: 1. Nombre de la autoridad a quien se dirige
el escrito. 2. Nombre y generales del solicitante. 3. Direccién exacta del lugar
donde estara situado el establecimiento. 4. Parte petitoria. 5. Lugar y fecha de
la solicitud. 6. Indicar el Numero de Identificacion Tributaria (NIT), ademas en su
caso el numero de registro de contribuyente, otorgados por la direccion general
de impuestos internos (...)".

El articulo 31 del mismo cuerpo normativo regula: “La licencia por cada es-
tablecimiento de venta debera renovarse cada afo, previo pago de la tarifa a la
Alcaldia respectiva (...) en los primeros quince dias del mes de enero de cada
ano (...) Las municipalidades no podran negar la renovacion de las licencias (...)
sin causa justificada”.

Ahora bien, en este punto es necesario establecer que la licencia para la
venta de bebidas alcohdlicas no depende, Unicamente, del cumplimiento de los
presupuestos relacionados supra, sino que, en los casos de establecimientos
comerciales que se dedican “exclusivamente” a la venta de las bebidas antes
mencionadas, debe cumplirse el requisito de “(...) no podran instalarse (...) a
menos de 200 metros de edificaciones de salud, educativas, militares, policiales,
iglesias, parques y oficinas de gobierno”, conforme con el articulo 29 de la Ley
Reguladora de la Produccién y Comercializacion del Alcohol y de las Bebidas
Alcohdlicas.

De igual forma, el articulo 32 de la mencionada ley, indica: (...) No se per-
mitira la venta y consumo de bebidas alcohdlicas en lugares publicos, a partir de
las 02:00 horas hasta las 06:00 horas, durante los siete dias de la semana en
todo el territorio nacional”.”
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DENEGACION DE RENOVACION POR INCUMPLIMIENTO DE LOS REQUISITOS NOR-
MATIVOS

“iv. En lo que importa al presente caso, la parte actora solicit6 la renovacion
de una “licencia para la venta de bebidas alcoholicas”.

Noétese que el establecimiento comercial del caso, segun su licencia para la
venta de bebidas alcohdlicas para el afio dos mil quince que consta a folios 92
del expediente administrativo, se encuentra inscrito en el Libro de Registro de
Expendios y Abarroterias afio dos mil quince, por lo que siendo un establecimien-
to dedicado exclusivamente a la venta de bebidas alcohdlicas.

Precisamente por ello, un requisito que debia cumplir el demandante, en
aplicacion del articulo articulo 29 de la Ley Reguladora de la Producciéon y Co-
mercializacion del Alcohol y de las Bebidas Alcohdlicas, era la distancia minima
que debia mediar entre su establecimiento y determinadas instituciones: “(...) no
podran instalarse (...) a menos de 200 metros de edificaciones de salud, educa-
tivas, militares, policiales, iglesias, parques y oficinas de gobierno”. [...]

v. Acorde con lo que se viene exponiendo, de la revisién hecha al expediente
administrativo del caso, también, se puede constatar la siguiente documentacién
relacionada al tramite para obtener la renovacion de la licencia pretendida por la
parte actora.

(a) Acta de inspeccion del veintisiete de enero de dos mil dieciséis, realizada
al negocio denominado “Expendio de Aguardiente”, propiedad del sefior JJS, por
el agente encargado, acompafado de dos agentes auxiliares, todos del Cuerpo
de Agentes Metropolitanos de la Municipalidad de Mejicanos, la cual consta a
folio 105 del expediente administrativo, se advirtié lo que sigue: «De conformi-
dad al Articulo 29 de la Ley Reguladora de la Produccion y Comercializacion del
Alcohol y de las Bebidas Alcohdlicas; y articulo 12 de la Ordenanza Reguladora
de la Actividad de Comercializacion y Consumo de Bebidas de Contenido Alco-
hélicos (sic) (...) no podréan instalarse establecimientos comerciales dedicados
exclusivamente a esta actividad a menos de 200 metros de edificaciones de:
(...) iglesias Sl (...) OBSERVACIONES: a unos veinticinco metros aproximada-
men“* e (sic) (...)» (el subrayado es propio).

A dicha acta se adjuntan cinco formularios de consulta ciudadana (folios
100 al 104 del expediente administrativo); los que reflejan, en lo esencial, que
los consumidores de dicho establecimiento se comportan de forma inadecuada
y son una mala influencia para los menores de edad que circulan por la zona.

(b) Acta de reconocimiento de actividad econdémica de las quince horas con
veinte minutos del veintisiete de enero de dos mil dieciséis, en la cual consta
que en inspeccion realizada al negocio denominado “Expendio de Aguardiente”,
firmada por el Jefe del Departamento de Catastro junto con el coordinador de
Inspectores, ambos del Departamento de Catastro de la Municipalidad de Me-
jicanos, se verifico la existencia de: «********** g una distancia de treinta y siete
metros, Iglesia catdlica a sesenta y seis metros (...)» (el subrayado es propio)
(folio 113 del expediente administrativo). Se adjunta croquis de ubicacion (folio
113 del expediente administrativo).
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vi. Pues bien, los elementos de prueba relacionados no acreditan el cumpli-
miento de todos los requisitos regulados en la ley y en la ordenanza del caso,
para considerase procedente la renovacion de la “licencia para venta de bebidas
alcohdlicas”, correspondiente al ano dos mil dieciséis, pretendida por parte de la
parte demandante.

Por el contrario, la prueba antedicha revela un craso incumplimiento de la
prohibicién relativa a la distancia minima que debia mediar entre su estableci-
miento y determinadas instituciones: “(...) no podran instalarse (...) a menos de
200 metros de edificaciones de salud, educativas, militares, policiales, iglesias,
parques y oficinas de gobierno”.

Tanto la Ley Reguladora de la Produccion y Comercializacion del Alcohol y
de las Bebidas Alcohdlicas, como la Ordenanza Reguladora de la Actividad de
Comercializacién y Consumo de Bebidas de Contenido Alcohdlico del Munici-
pio de Mejicanos; establecen varias limitaciones, entre ellas, la restriccién de
la ubicacion de los negocios como el del actor, respecto a iglesias, hospitales y
centros educativos, entre otros; de tal suerte que aun y cuando se cumpla con
varios de los requisitos ordinarios, el incumplimiento a esta limitante sefialada
conlleva al rechazo de la autorizaciéon u otorgamiento de la licencia para la venta
de bebidas alcohdlicas.

Por otra parte, es importante agregar que, consta en el expediente judicial
que documenta las actuaciones ante esta Sala, que el impetrante no aport6
prueba tendiente a desvirtuar los alegatos hechos por la autoridad demandada
en su informe justificativo de legalidad de la actuacién controvertida.

De esa manera, resulta evidente que la parte no poseia, respecto del afo
dos mil dieciséis, el alegado “derecho a obtener la renovacion de la licencia” para
la venta de bebidas alcohdlicas. De ahi que tampoco resulta vulnerado el articulo
31 de la Ley Reguladora de la Produccion y Comercializacion del Alcohol y de las
Bebidas Alcohdlicas, invocado por el demandante.”

Sala de lo Contencioso Administrativo, niimero de referencia: 21-2017, fecha de la
resolucion: 13/11/2020

MOTIVACION DE LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS

EXIGE QUE LA ADMINISTRACION PLASME EN SUS RESOLUCIONES LAS RAZONES DE
HECHO Y DE DERECHO QUE LE DETERMINARON ADOPTAR SU DECISION

“3. Precisado lo anterior, esta Sala hace las siguientes consideraciones.

i. En reiterada jurisprudencia esta Sala ha determinado que la motivacion del
acto administrativo exige que la Administracion plasme en sus resoluciones las
razones de hecho y de derecho que le determinaron adoptar su decision (sen-
tencias de fechas dieciséis de octubre de dos mil uno, seis de junio de dos mil
seis, cuatro de junio de dos mil doce y veintiocho de marzo de dos mil catorce,
emitidas en los procesos contenciosos administrativos 174-C-2000, 235-R-2003,
47-2007 y 149-2009).
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Asi, la ratio essendi de la motivacion permite ejercer un control de legalidad,
constatando si las razones de la actuacién administrativa estédn fundadas en De-
recho y si se ajustan a los fines que persigue la normativa aplicable.

La jurisprudencia constitucional ha determinado que las autoridades publicas
estan en la obligacion de expresar los motivos en que fundan sus resoluciones
cuando éstas impliquen afectacion de derechos. En este sentido, deben justi-
ficar y razonar sus decisiones como medio necesario para dotar de eficacia el
procedimiento correspondiente y no vulnerar derechos protegidos por la Consti-
tucion: «Este deber de motivacion se deriva del derecho de seguridad juridica y
defensa, contenidos respectivamente en los articulos 2 y 12 de la Constitucion;
asi, conforme a estas disposiciones, toda autoridad en garantia a la sequridad
juridica y derecho de defensa, se encuentra obligada a motivar sus resoluciones,
a fin de que la persona conozca los motivos considerados para proveer la deci-
sioén, y pueda defenderse utilizando los medios impugnativos previstos por la ley
(...)» (Sentencia definitiva de las doce horas con dos minutos del dia veintiocho
de octubre de dos mil ocho. Habeas Corpus 111-2008).

Por su parte, la doctrina expone que la motivacién del acto constituye una
garantia para el administrado, siendo una de sus finalidades “(...) facilitar a los
interesados el conocimiento de las razones por las que se legitima su derecho y
permitir asimismo la posterior fiscalizacion de la legitimidad del acto por los tri-
bunales de justicia (...) la motivacion cumple, por tanto, una funcion informativa,
consistente en identificar inequivocamente, y trasladar al interesado y potencial
recurrente, el fundamento juridico y factico de la decision, a fin de que pueda ser
oportunamente contestado” (Marcos M. Fernando Pablo.“La Motivacion del Acto
Administrativo”. Editorial Tecnos S.A. Madrid. 1993).”

ILEGALIDAD DEL ACTO AL CARECER DE MOTIVACION

“ji. Pues bien, en el presente caso corresponde verificar si el acto adminis-
trativo resefiado en el preambulo de esta sentencia, carece de motivacion.

A tal efecto es necesario relacionar el contenido del acto en cuestion, mismo
que se encuentra agregado a folio 114. Asi, tal resolucion establece lo que sigue:
«ACUERDO NUMERO ***: Por recibido el expediente y recomendaciones sobre
el negocio para la venta de bebidas alcohdlicas del sefior JJSL, situado en Colo-
niaDelicias del Norte, Calle EIl Progreso, No 41, de esta ciudad. Por tanto, el Con-
cejo Municipal en uso de sus facultades legales, ACUERDA: a) No autorizar la
RENOVACION de la Licencia para la Venta de Bebidas Alcohélicas para el afio
dos mil dieciséis, del sefior JJSL, situado en Colonia Delicias del Norte, Calle El
Progreso, No 41, de esta ciudad, denominada Expendio de Agua Ardiente; y b)
Facultar a la Sindica Municipal, al Jefe del Departamento Juridico, a la Delegada
Contravencional y al Cuerpo de Agentes Metropolitanos, CAM, para que inicien
el proceso de cierre respectivo de dicho negocio (...)» (folio 114 del expediente
administrativo).

iii. Transcrito que ha sido el contenido del acto administrativo impugnado,
esta Sala advierte que el mismo no contiene algun analisis de las premisas de
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hecho y de derecho —elementos facticos, probatorios y juridicos de la motiva-
cion— que justifique la decision adoptada.

Concretamente, la resolucion descrita hace una simple relaciéon, como con-
texto de la decision, de un expediente y de ciertas recomendaciones de las que
no se precisa su sentido, ni su autoridad administrativa emisora.

Luego de tal relacién, el Concejo Municipal demandado, sin la argumenta-
cion de ninguna premisa de hecho, de derecho, ni probatoria, pasé a acordar la
no renovacion de la licencia para la venta de bebidas alcohdlicas, para el ano
dos mil dieciséis, del establecimiento comercial del actor.

Como se constata, dicha decisidon no esta precedida de ningun analisis que,
junto con una expresa valoracién probatoria, permita concluir que el peticionario
incumplia algun presupuesto o requisito reglado que ordenamiento establece en
torno a la renovacion de la licencia pretendida en sede administrativa.

iv. A partir de lo expuesto en los parrafos anteriores, esta Sala concluye
que el acto administrativo impugnado mediante el cual se acordd no renovar la
licencia para la venta de bebidas alcohdlicas, para el afio dos mil dieciséis, del
establecimiento comercial denominado “Expendio de Aguardiente”, propiedad
del impetrante; carece de motivacion.

Asi, siendo la motivacion un requisito de validez de todo acto administrativo,
no cabe otra conclusién mas que el acto impugnado en el presente caso es ile-
gal, y asi ha de declararse en el fallo de esta sentencia.”

Sala de lo Contencioso Admamistrativo, niimero de referencia: 21-2017, fecha de la
resolucion: 13/11/2020

Relaciones:

Sala de lo Contencioso Administrativo, nitmero de referencia: 420-2013, fecha de la
resolucion: 12/10/2020

NOTIFICACION DE LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS
FINALIDAD

“B. El debido proceso hace alusién a un proceso equitativo y respetuoso a
los derechos fundamentales de los sujetos procesales, que agrupa garantias
que se vuelven indispensables en las diferentes etapas de un proceso judicial o
procedimiento administrativo. [...]

Ahora bien, respecto de las notificaciones debe sefalarse que éstas consti-
tuyen actos de tramite cuya finalidad es que el administrado tenga conocimiento
del acto o resolucion emitido por la Administracion, ya sea que pueda incidir
positiva o negativamente en su esfera juridica; para que una vez enterado haga
uso de sus derechos; es decir, su finalidad es cognoscitiva, por tanto, la eficacia
de la misma se da cuando el administrado tiene verdadero conocimiento de la
resolucion que se pretenda notificar.

El legislador reviste a la notificacion de una serie de formalidades para que
ésta pueda llevarse a cabo, siendo obligatorio el cumplimiento de las mismas
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para lograr su objetivo, el cual no es otro mas que poner a la persona titular de
derechos que pueden verse menguados, limitados o inhibidos, en conocimiento
de una resolucién, para que pueda hacer uso de los medios impugnativos per-
tinentes.

Ante esta ultima afirmacion procede sefalar que, si estas formalidades no
se cumplen, pero el particular o interesado tiene pleno conocimiento del acto de
que se trate, la notificacion es valida, y como consecuencia, el acto notificado
es eficaz.

Como acto de comunicacién, la notificacion debe reunir ciertos requisitos
formales con el fin de resguardar el cumplimiento del debido proceso del admi-
nistrado. En el sub judice, notificar a la sociedad demandante de la admisién del
recurso de apelacion interpuesto en el lugar sefialado por ésta para recibir noti-
ficaciones de conformidad con la obligacion que le impone el articulo 170 inciso
primero del Cédigo Procesal Civil y Mercantil —norma de aplicacién supletoria
con base en el articulo 53 de la LICA—."

VIOLACION AL DERECHO DE AUDIENCIA Y DEFENSA

“‘De esta manera, es claro que la Administracién publica erréneamente de-
cidié notificar la resolucion que admitioé el recurso de apelacion, y que serviria
de legal emplazamiento para la apelante en una direccion distinta a la sefialada
por la defensa técnica de la demandante; en consecuencia, la notificacion de
dicho auto, no cumplié con su objetivo cognoscitivo, ya que el apelante no tuvo
conocimiento del mismo, situacion que justifica que éste no compareciera ante
la respectiva autoridad —director de inspeccion de trabajo— a hacer uso de su
derecho dentro del término de ley.

Por todo lo expuesto, queda en evidencia que la notificacién de la resolu-
cion a que nos venimos refiriendo, realizada por la Administracion de manera
irregular, no puede ser valida y carece de eficacia, ya que como ha quedado
demostrado, a la postre causoé un grave perjuicio a la sociedad demandante, tal
es asi, que no pudo apersonarse a ejercer sus derechos como lo establece la
ley, lo que conllevo a la consecuencia procesal que se declarara desierto el re-
curso interpuesto, situacion que deriva en la violacion del derecho de audiencia
y defensa de la actora; consecuentemente, para el presente caso, al derecho de
recurrir, por lo que debe declararse nula de pleno derecho la resolucion del die-
ciséis de marzo de dos mil quince mediante la cual, el director de Inspeccién de
Trabajo del Ministerio de Trabajo y Previsién Social, declaré desierto el recurso
de apelacion interpuesto.

2. De la nulidad de pleno derecho por la violacion al derecho a una resolu-
cion motivada como manifestacion del derecho de defensa, por la emisién del
acto administrativo originario por la jefa de la Oficina Regional de Occidente del
Ministerio de Trabajo y Prevision Social.”

Sala de lo Contencioso Administrativo, nitmero de referencia: 367-2015, fecha de la
resolucion: 06/03/2020

Lineas y Criterios Jurisprudenciales



Centro de Documentacion Judicial 63

NULIDAD DE PLENO DERECHO

LA FALTA DE UN ORDENAMIENTO QUE REGULE DE FORMA EXPRESA TAL CATEGO-
RIA NO EXIME LA OBLIGACION DE ANALIZARLA Y CALIFICARLA

“1. La parte actora sefald que la resolucion emitida por la autoridad deman-
dada es nula de pleno derecho por haber sido dictada «(...) sin una atribucién
legal previa de potestades (...)» (folio 15 frente).

2. El articulo 2 de la LJCA establece que la competencia de esta Sala se
circunscribe al conocimiento de las controversias que se suscitan en relaciéon
con la legalidad de los actos de la Administracion Publica. Consecuentemente, el
articulo 7 del mismo cuerpo normativo determina que se admite la impugnacién
de actos administrativos cuando éstos sean nulos de pleno derecho.

Ahora, a la fecha de emisiéon del acto administrativo impugnado y estando
vigente la LICA emitida mediante Decreto Legislativo nimero ochenta y uno, del
catorce de noviembre de mil novecientos setenta y ocho, publicado en el Diario
Oficial numero doscientos treinta y seis, Tomo niumero doscientos sesenta y uno,
de fecha diecinueve de diciembre de mil novecientos setenta y ocho; no existia
regulacion que fijara los supuestos a los que se atribuye dicha consecuencia
Jjuridica —nulidad de pleno derecho—.

En el derecho comparado la nulidad de pleno derecho suele recogerse en
una norma sustantiva de aplicaciéon general; sin embargo, en El Salvador el juz-
gador se enfrenta ante un vacio normativo que deba solventar, porque carece de
la seguridad que deviene del texto de una ley.

Ahora bien, si la ley reconoce a esta Sala la facultad y el deber de admitir la
impugnacioén de actos viciados de nulidad de pleno derecho, la falta de un orde-
namiento que regule de forma expresa tal categoria, no exime la obligacién de
analizarla y calificarla. De tal forma que este Tribunal, encargado del control de
la legalidad de los actos de la Administracion, esta obligado, ante la impugnacion
de actos por nulidad de pleno derecho, a determinar si los concretos vicios ale-
gados en cada caso encajan o no en dicha categoria.

Naturalmente, tal calificacion ha de realizarse de forma rigurosa, con razona-
mientos objetivos y congruentes propios de la institucion de la nulidad y, ademas,
sustentarse en el ordenamiento juridico interno.

Ahora, debe tenerse en cuenta que la nulidad de pleno derecho es una cate-
goria de invalidez caracterizada por una especialidad que la distingue del resto
de vicios que invalidan los actos de la Administracion.

Es generalmente aceptada la cualificacion de los vicios o deficiencias que
afectan la validez del acto administrativo en dos categorias: nulidad relativa
(anulabilidad) y nulidad absoluta (nulidad de pleno derecho).

La doctrina no es uniforme al abordar el tema de la nulidad de pleno dere-
cho, pero coincide en reconocerle un alto rango y una naturaleza especial que la
distinguen de los otros supuestos de invalidez. Se establece, precisamente, que
ésta constituye el “grado maximo de invalidez” que acarrea consecuencias como
la imposibilidad de subsanacion, imprescriptibilidad e ineficacia ab initio. En este
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orden de ideas, la nulidad de pleno derecho tiende a identificarse por la especial
gravedad del vicio.

En lo que importa al presente caso debe sefialarse que, segun la doctrina del
derecho, los actos administrativos estan afectados de vicios de nulidad absoluta
o de pleno derecho cuando: (i) son dictados por una autoridad manifiestamente
incompetente por razon de la materia o del territorio, (i) son dictados prescin-
diendo total y absolutamente del procedimiento legalmente establecido, se omi-
ten los elementos esenciales del procedimiento previsto, o los que garantizan el
derecho a la defensa de los interesados, (iii) su contenido es de imposible eje-
cucion, ya sea porque existe una imposibilidad fisica de cumplimiento o porque
la ejecucion del acto exige actuaciones que resultan incompatibles entre si, (iv)
se trata de actos constitutivos de infraccidon penal o de actos dictados como con-
secuencia de aquéllos vy, (v) en cualquier otro supuesto que establezca expre-
samente la ley (David Blanquer, Derecho Administrativo. Volumen 1 °. Editorial
Tirant Lo Blanch. S. L. Valencia. 2010. Pagina 468).

Estos supuestos han sido retomados por esta Sala para realizar el analisis
de la pretension deducida bajo la forma de una nulidad de pleno derecho (ver-
bigracia, las sentencias referencias: 632-2016, de las ocho horas diez minutos
del dia siete de febrero de dos mil diecisiete; 361-2012, de las quince horas del
cuatro de diciembre de dos mil diecisiete; 68-2015, de las doce horas veintitrés
minutos del veinticuatro de agosto de dos mil dieciocho; y, 248-2014, de las ca-
torce horas cincuenta minutos del seis de mayo de dos mil diecinueve).

Precisado esto, debe reafirmarse que es competencia de esta Sala conocer
y decidir sobre las pretensiones deducidas por los justiciables cuyo fundamento
juridico sea la alegacion relativa a la existencia del vicio de “nulidad de pleno de-
recho”, y determinar, en cada caso, si tal vicio encaja en esta categoria especial
de invalidez.”

Sala de lo Contencioso Administrativo, nitmero de referencia: 228-2016, fecha de la
resolucion: 11,/02/2020

PERMISOS SINDICALES

ORGANIZACIONES SINDICALES FORMADAS AL INTERIOR DE LAS INSTITUCIONES
PUBLICAS

“C. Decision.

Planteadas las posturas juridicas sobre la controversia, esta Sala emitira la
decisidon que conforme a derecho corresponde.

1. El derecho a la libertad sindical se traduce en la facultad de los patronos y
trabajadores de asociarse libremente para la defensa de sus intereses, formando
asociaciones profesionales o sindicatos (articulo 47 de la Cn.).

Especificamente, respecto de las organizaciones sindicales formadas al in-
terior de las instituciones publicas, es reconocido de igual manera, el derecho a
que las entidades publicas concedan los respectivos permisos sindicales, ello,
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con el objeto de garantizar el ejercicio de sus funciones de defensa de los inte-
reses de sus miembros.

De ahi que, tal como ha sido establecido por la Sala de lo Constitucional
de esta Corte, los permisos sindicales se configuran como «(...) el instrumen-
to mediante el cual el empleador concede a los directivos sindicales autoriza-
cién para ausentarse del lugar de trabajo en horas laborales, con la finalidad
de poder cumplir con actividades propias e indispensables para el adecuado
funcionamiento y desarrollo de la organizacion laboral, siempre y cuando dichos
permisos se encuentren dentro de los limites razonables, sean proporcionales
y atiendan a un criterio de necesidad, ya que su principal finalidad es permitir el
funcionamiento normal de la asociacion sindical (...)» (sentencia de las quince
horas treinta minutos del veintiséis de junio de dos mil quince, del proceso de
amparo referencia 746-2011).

Ahora, es necesario precisar que las autorizaciones que deben ser conce-
didas a los representantes de las organizaciones sindicales con miras a que
desarrollen su legitimo derecho de asociacion sindical, no se constituyen como
un derecho absoluto, lo que implica que deben armonizarse con los demas dere-
chos y valores constitucionales.”

NO EXISTE UNA REGULACION NORMATIVA QUE ESTABLEZCA UN REGIMEN DE PER-
MISOS SINDICALES DE LOS SERVIDORES PUBLICOS

“En nuestro ordenamiento juridico, no existe una regulacién normativa que
establezca un régimen de permisos sindicales de los servidores publicos, por lo
que es necesario que al interior de las instituciones publicas se funden ciertos
parametros que proporcionen certeza juridica mediante su regulacion, organi-
zacion y un minimo procedimiento. Advirtiendo también, que eventualmente los
permisos sindicales pueden ser objeto de denegacion por la autoridad corres-
pondiente.

Asi, como ha sefalado la Sala de lo Constitucional de esta Corte, esta regu-
lacion implica «(...) adoptar las medidas normativas necesarias para concretizar
los derechos fundamentales, es decir, comprende la actividad normativa me-
diante la cual: (i) se implementan las reglas para el ejercicio del derecho; (ii) se
organiza dicho ejercicio; (iij) se establecen los procedimientos requeridos para
hacerlo efectivo; y (iv) se disefian sus garantias. Por tal razén (...) dicha activi-
dad puede realizarse mediante cualquier disposicion de caracter general, imper-
sonal y abstracto emitido por 6rganos estatales o entes publicos habilitados para
ello (...)» (sentencia de las quince horas treinta minutos del veintiséis de junio de
dos mil quince, del proceso de amparo referencia 746-2011).

2. Con relacion a los permisos sindicales concedidos al interior del RNPN por
medio del acto administrativo impugnado, el demandante adujo que «el sujeto
legalmente investido para realizar [dicha] regulacion no es el o la Presidenta [de
la Junta Directiva de tal entidad]» (folio 25 frente).

Respecto de tal afirmacién, esta Sala advierte que el demandante cuestiona
la competencia de la Presidenta de la Junta Directiva del RNPN para emitir el
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acto administrativo impugnado, mediante el cual se instaurd un régimen de per-
misos sindicales al interior de la institucion publica.

i. Pues bien, la competencia es la capacidad de actuacion dada por ley a un
organo administrativo, estableciendo por ella la extensién de sus limites para
adoptar decisiones o ejecutar actuaciones materiales. De ahi que, esta investi-
dura legal sea considerada como la expresién maxima del principio de legalidad
y como una garantia para los particulares de que los funcionarios publicos actua-
ran, solamente, de acuerdo a las facultades concedidas con anterioridad.”

PRESIDENTE DE LA JUNTA DIRECTIVA DEL RNPN ES LA AUTORIDAD COMPETENTE
PARA EMITIR PERMISOS O LICENCIAS DE LOS DIRECTIVOS SINDICALES

“Este Tribunal verifica, que por medio del Decreto Legislativo numero cua-
trocientos ochenta y ocho, de fecha veintisiete de octubre de mil novecientos
noventa y cinco, publicado en el Diario Oficial nimero doscientos veintisiete,
Tomo trescientos veintinueve, de fecha siete de diciembre de mil novecientos
noventa y cinco, se cred el Registro Nacional de las Personas Naturales, como
una entidad de derecho publico, con autonomia en lo técnico y administrativo.

El decreto en referencia, regulé en su articulo 3 que «La estructura, funcio-
namiento y atribuciones del Registro Nacional de las Personas Naturales sera
determinado por una Ley Organica y los Reglamentos respectivos».

Asi, mediante el Decreto Legislativo numero quinientos cincuenta y dos, del
veintiuno de diciembre de mil novecientos noventa y cinco, publicado en el Diario
Oficial numero veintiuno, Tomo trescientos treinta, del treinta y uno de enero de
mil novecientos noventa y seis, se promulgé la Ley Organica del Registro Nacio-
nal de las Personas Naturales, prescribiendo su articulo 5, lo siguiente:

«La direccion y administracion general del Registro Nacional correspondera
a una Junta Directiva, la cual estara integrada en la forma siguiente: a) Regis-
trador Nacional, quien sera su presidente, nombrado por el Presidente de la
Republica; y b) Diez miembros propietarios y sus respectivos suplentes nombra-
dos asi: uno por cada partido politico que cuente con representacion legislativa
no menor a cinco Diputados; uno por el Tribunal Supremo Electoral; uno por el
Ministerio de Hacienda; uno por el Ministerio de Economia; uno por la Junta de
Vigilancia Electoral; y uno por la Corporacion de Municipalidades de la Republica
de EI Salvador» (el subrayado es propio).

Ahora, el articulo 12 de la LORNPN, determindé que dentro de las atribu-
ciones del Presidente de la Junta Directiva del RNPN, se encuentran: «(...) d)
Organizar las oficinas y dependencias del Registro para la buena marcha de la
administracion, de acuerdo con las leyes, reglamentos y las instrucciones de la
Junta Directiva; e) Comunicar al personal subalterno las instrucciones, obser-
vaciones o recomendaciones que estime necesarias para la buena marcha del
Registro Nacional; (...) h) Formular recomendaciones esenciales sobre normas
y procedimientos a sequirse en la organizacioén y desarrollo del trabajo; e, i) Tras-
ladar, dar licencias y corregir disciplinariamente al personal del Registro Nacional
y sus dependencias».
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Por otra parte, el articulo 34 del Reglamento de la LORNPN estipuldé que
«El Presidente-Registrador Nacional, ademas de las atribuciones reguladas en
los Articulo 11 y 12 de la Ley Organica tendra las siguientes: a) La planificacion,
organizacioén, direccion, supervision y control del funcionamiento del RNPN. b)
Dictar las medidas que considere pertinentes para el buen funcionamiento del
RNPN, tanto en los aspectos de administracion como en los relativos a la pres-
tacion de los servicios (...)».

De las normas transcritas, esta Sala advierte que la autoridad competente
para regular en el ambito administrativo los asuntos relacionados con las licen-
cias de los empleados vinculados al RNPN es el Presidente de la Junta Directiva
del RNPN.

Concretamente, el articulo 12 letra i de la LORNPN establece que el Pre-
sidente de la Junta Directiva del RNPN esta facultado para «Trasladar, dar li-
cencias y corregir disciplinariamente al personal del Registro Nacional y sus
dependencias». Debe entenderse, que la potestad otorgada por el legislador
para «dar licencias», no se traduce restrictivamente a que la autoridad adminis-
trativa solo puede conceder permisos, sino que, en este mismo sentido, puede
negarlos 0 modularlos, en principio, de conformidad con los parametros y limites
previamente establecidos en la ley, todo con el objeto de controlar el buen fun-
cionamiento de la institucion publica y garantizar a su vez, los derechos de los
trabajadores de la misma.

ii. Es importante destacar que, en el sub judice nos encontramos ante el
ejercicio de la potestad de organizacién, que se refiere a la facultad que la Ad-
ministracion Publica ostenta para configurar su estructura, decidir y ordenar los
asuntos internos de su funcionamiento, la cual por regla general es inherente a
quien ejerce la funcion de direccion.

Asi pues, la Administracion Publica se encuentra facultada para ordenar y or-
ganizar los asuntos relativos a las relaciones de los trabajadores vinculados con
la Administracion. Dentro de estas relaciones laborales encontramos como una
especie, las relaciones de los trabajadores que poseen un cargo de direccion y
representacion sindical, a quienes se les reconoce el derecho de gozar del tiem-
po libre y necesario para desempefar labores sindicales dentro de la jornada de
trabajo, sin pérdida de salario ni prestaciones laborales, siempre y cuando no
se afecte el funcionamiento eficaz de la institucion publica a la que pertenecen.

iii. Pues bien, en la LORNPN y su reglamento no existe, un articulo que
especificamente establezca que el Presidente de la Junta Directiva del RNPN
podra conceder licencias o permisos sindicales; sin embargo, de la integracion
de las normas que instituyen las potestades que ostenta el Presidente de la Jun-
ta Directiva del RNPN, se advierte que las funciones de organizacion, control y
correccion disciplinaria del personal adscrito al RNPN han sido encomendadas
por el Legislador a dicho funcionario publico.

Ahora, en principio los miembros de la Junta Directiva del STRNPN son ser-
vidores publicos a los que se les ha encomendado una determinada funcién
propia del RNPN, empero por sus funciones de direccion, representacion y ad-
ministracion de la organizacién sindical, requieren de un régimen especial de
permisos que garanticen la viabilizacion y desarrollo de su derecho a la libertad
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sindical. Entonces, si el funcionario con la potestad para organizar y controlar lo
concerniente a las licencias de trabajo del personal del RNPN es el Presidente
de la Junta Directiva de la referida institucion, es en consecuencia, esta misma
autoridad administrativa la que ostenta la potestad para otorgar los permisos
sindicales.

iv. En conclusién, la autoridad administrativa con la competencia para emitir
los permisos o licencias de los directivos sindicales es el Presidente de la Junta
Directiva del RNPN, de ahi que, la emisién del acto administrativo impugnado no
constituye, como expresion competencial, un exceso en las atribuciones enco-
mendadas a dicha autoridad por el Legislador, en consecuencia, se desestima la
referida falta de competencia alegada por el demandante.”

Sala de lo Contencioso Administrativo, niimero de referencia: 108-2017, fecha de la
resolucion: 29/06/2020

PRESCRIPCION DE LA ACCION SANCIONADORA
SE INSTITUYE COMO LIiMITE AL EJERCICIO DEL /US PUNIENDI DEL ESTADO

“1. Para la Administracion Publica existe la obligacion de examinar si, en el
caso concreto sobre el cual ha de ejercitar la potestad administrativa sanciona-
dora, han operado o no los presupuestos de la prescripcion. Ello es asi dado que,
por seguridad juridica, no puede existir una persecucioén administrativa sanciona-
dora permanente en el tiempo; es decir, el administrado no puede ser sometido
indefinidamente a la posibilidad del inicio de un procedimiento sancionador.

En este sentido, la prescripcion se instituye como un limite al ejercicio del jius
puniendi del Estado, de forma que transcurrido el plazo previsto en la ley, no se
puede llevar adelante la persecucion publica derivada de la sospecha de que se
ha cometido un hecho punible concreto.

La prescripcion de la accion supone en su esencia un limite temporal que
el Estado se impone para llevar a cabo la persecucién y castigo de los ilicitos,
constituyéndose por un lado en un instrumento potenciador del derecho de los
indagados a ser perseguidos en un plazo razonable, y por otro, en un estimulo
para la actividad estatal oportuna y efectiva de los 6rganos encargados del ius
puniendi, ante el evento de la imposibilidad de iniciar la accion sancionadora mas
alla de determinado espacio temporal.

En confirmacion de lo anterior se ha estimado, doctrinariamente, sobre la
operatividad de la prescripcion en la sustancial unidad del fendmeno sancio-
nador, que: «(...) el instituto de la prescripcion penal es aplicable al derecho
administrativo sancionador (...) por la comtn sujecion de ambos drdenes, penal
y administrativo, a idénticos principios de la actividad publica punitiva o sancio-
nadora, que impide aplicar al sancionado por una infraccion administrativa un
trato peor que al delincuente reservado al CP, encontrandose su fundamento en
el efecto destructor del tiempo, que hace a la sancion ineficaz a los fines para
los cuales fue instituida a la vez que sirve a razones de seguridad juridica, que
impide que el sancionado viva en todo momento pendiente de su imposicion
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(...)» (Garberi Llobregat, José; Buitron Ramirez, Guadalupe. El Procedimiento
Administrativo Sancionador, Volumen |. Cuarta Edicion. Editorial Tirant lo Blanch.
Valencia, Espafa, 2001. Pag.152).”

APLICACION SUPLETORIA DE LA LEY GENERAL TRIBUTARIA MUNICIPAL

“2. Ahora bien, en lo que importa al presente caso debe puntualizarse que,
al momento en que se verifico y comprobd el hecho constitutivo de infraccion
atribuido a la parte actora —doce de octubre de dos mil nueve—, se encontraba
vigente la Ordenanza Reguladora de las Tasas por Servicios Municipales de la
Ciudad de San Salvador, Departamento de San Salvador, aplicable al presente
caso, la cual, si bien regulaba el procedimiento a seguirse para la imposiciéon de
sanciones administrativas, no regulaba nada sobre la prescripcién de la facultad
de investigacion y sancion de las contravenciones a la normativa de tasas muni-
cipales generadas en razén de los servicios prestados por el Municipio.

Asi, al no existir regulacion sobre la prescripcidon en la ordenanza antedicha,
debia regir supletoriamente la Ley General Tributaria Municipal, de conformidad
al articulo 55 de la misma Ordenanza Reguladora de las Tasas por Servicios
Municipales de la ciudad de San Salvador, Departamento de San Salvador.

Al respecto, el articulo 55 de tal cuerpo normativo establece: “De lo no esta-
blecido en esta ordenanza se aplicara supletoriamente la normativa establecida
en la Ley General Tributaria Municipal y en el Colegio Municipal y, asi como las
disposiciones del Derecho Comun pertinentes” (el subrayado es propio).

En virtud de tal disposicién es evidente que la Ley General Tributaria Munici-
pal puede ser aplicada supletoriamente a aquellos casos donde la ordenanza su-
pra no regula algun supuesto que si esta contemplado en la referida ley, y cuyo
contexto sea el desarrollo de un procedimiento administrativo para la imposicion
de la sancién administrativa de multa.

En este punto conviene senalar que el articulo 61 de la Ley General Tribu-
taria Municipal regula lo siguiente: “La facultad de la administracion tributaria
municipal para aplicar sanciones por contravenciones se extingue por su pres-
cripcion (...)".

En ese mismo sentido, el articulo 62 de la mencionada ley establece: “La
facultad de la administracion tributaria municipal para aplicar sanciones por in-

fracciones prescribira en el plazo de tres afios, contados desde que la infraccion
fue cometida (...)” (el subrayado es propio).”

LA FECHA DE INICIO DEL PROCEDIMIENTO NO SE COMPUTA AUTOMATICAMENTE
A PARTIR DE LA EMISION DE LA RESOLUCION ADMINISTRATIVA QUE ORDENO TAL
INICIO, SINO A PARTIR DE LA FECHA DE NOTIFICACION DE TAL RESOLUCION

“En consecuencia, para el presente caso, en lo relativo a la prescripcion,
resulta aplicable supletoriamente el mencionado articulo 62 de la Ley General
Tributaria Municipal, siendo los fundamentos para su aplicacion, en el sub judice,
los siguientes:
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(i) Los actos administrativos impugnados han sido emitidos en el ejercicio de
la potestad administrativa sancionadora; de igual forma, la ley antedicha consti-
tuye una normativa que estructura el cauce formal para el ejercicio de la misma
potestad.

(ii) Los actos controvertidos poseen como fin la imposicién de una multa
administrativa; correlativamente, dicha ley, tiene como objeto la determinacion
de multas administrativas, entre otros.

(iii) La normativa especial vigente al momento de la emision de los actos
cuestionados (ordenanza municipal), no contempla regulacién alguna sobre la
prescripcién; contrario sensu, la ley a la que se remite establece una regulacion
sobre la prescripcion y sus efectos en el ejercicio de la potestad sancionadora.

(iv) La Administracion Publica tenia la carga de ejercer la potestad adminis-
trativa sancionadora dentro de los limites que impone la seguridad juridica, por
lo que, el articulo 55 de la Ordenanza Reguladora de las Tasas por Servicios Mu-
nicipales de la ciudad de San Salvador, Departamento de San Salvador, en rela-
cion con el 62 de la Ley General Tributaria Municipal, constituian un parametro
normativo que obligaba a las autoridades demandadas a aplicar supletoriamente
la figura de la prescripcion, para el caso planteado.

En este orden de ideas, las autoridades demandadas se encontraban en
la obligacion de analizar el ordenamiento juridico vigente en aquel momento y
determinar, con base en los cuerpos normativos que resultasen aplicables por
los diferentes métodos de aplicacion del derecho, las reglas de la prescripcion
que podian operar en el caso sobre el cual pretendian emitir un pronunciamiento
sancionador.

En esta linea argumentativa, dada la naturaleza —administrativa sanciona-
dora— del caso objeto de estudio, debe concluirse que las reglas aplicables son
las establecidas en el articulo 62 de la Ley General Tributaria Municipal, de con-
formidad al articulo 55 de la Ordenanza Reguladora de las Tasas por Servicios
Municipales de la Ciudad de San Salvador, Departamento de San Salvador.

[...]

b. Ahora, debe sefalarse la fecha en que el procedimiento administrativo del
caso inicié de manera “efectiva”.

En este punto es importante sefialar que la fecha de inicio del procedimiento
no se computa, automaticamente, a partir de la emision de la resolucion admi-
nistrativa que ordend tal inicio; sino, por el contrario, a partir de la fecha de noti-
ficacion de tal resolucion.

Esto es asi dado que, por seguridad juridica y con fundamento en el derecho
de defensa de rango constitucional, una persona tiene conocimiento efectivo del
inicio de un procedimiento, de la atribucion de una carga infractora y del derecho
para oponerse, a partir de la notificacion respectiva. Asi, esta notificacion permite
la eficacia del acto instructor de la investigacion y, por lo tanto, alude al momento
preciso en que el administrado advierte, con suficiencia, el ejercicio de la potes-
tad de investigacion en su contra.

c. Pues bien, la Jefa de la Delegacion Distrital nimero Uno de la Municipa-
lidad de San Salvador inicié el procedimiento administrativo sancionador contra
la impetrante, mediante resoluciéon de fecha veintiuno de enero de dos mil diez.
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Sin embargo, esta decision le fue notificada a la demandante hasta el quince
de noviembre de dos mil trece.

d. Como se advierte de los datos sefialados en el apartado anterior, trans-
currieron mas de cuatro afos entre la fecha en que se evidenci6 la infraccién
administrativa —doce de octubre de dos mil nueve- y la fecha del inicio efectivo
del procedimiento sancionador —quince de noviembre de dos mil trece—.

En este sentido, al aplicar el plazo de prescripcion de tres afios regulado
en el articulo 62 de la Ley General Tributaria Municipal, resulta evidente que el
procedimiento sancionador instruido contra la impetrante inicié cuando ya habia
operado la prescripcion de la potestad sancionadora.

En consecuencia, los actos administrativos producto del ejercicio de tal po-
testad son ilegales, por el motivo antedicho.

5. Finalmente, advertida la ilegalidad de las actuaciones administrativas im-
pugnadas, por el vicio sefalado, resulta inoficioso pronunciarse sobre las restan-
tes causas de ilegalidad alegadas por la parte demandante.”

Sala de lo Contencioso Admimistrativo, niimero de referencia: 615-2016, fecha de la
resolucion: 03/02/2020

FINALIDAD

“En la sentencia de las quince horas del siete de junio del corriente afio, en
el proceso con referencia 75-18-PC-SCA, esta Sala manifesto: «La prescripcion,
en derecho administrativo, tiene doctrinaria y connaturalmente las siguientes
vertientes o sub clasificaciones, que son dos caras de la misma moneda dentro
de un procedimiento sancionatorio: 1) por un lado, la prescripcion de la auto
tutela declarativa, que comprende desde la facultad de iniciar el procedimiento
administrativo hasta la eficacia de la declaracion de existencia de la infraccion
[dentro de la cual puede perfilarse la prescripcion interna y caducidad del pro-
cedimiento]; y, 2) por otro lado, la prescripcion de la ejecucion de la sancién. En
armonia a lo senalado, la prescripcién de la auto tutela declarativa es la facultad
que ostenta la Administracion Publica de iniciar un procedimiento con la accion
correspondiente (cualquiera que sea su forma de impulso, de oficio o a peticion
de parte); hasta la eficacia de la declaracién de la sancién [junto con la legal
notificacion en el plazo establecido]; y el limite de esta facultad declarativa opera
por el mero transcurso del tiempo tras la inactividad administrativa (sin causa
legal acreditada), ante la comision de una infraccion. Por ello, la prescripcion
de la auto tutela declarativa se constituye como una limitacioén a la persecucion
administrativa para declarar una obligacion al administrado, por haber perdido
ésta su eficacia juridica, ante la inactividad o laxitud de la autoridad competente
para ejercerla».

La doctrina sefala que el fin de la prescripcion es tener por extinguido un
derecho que, por no haberse ejercido, se puede presumir que el titular lo ha
abandonado. Se tiene en cuenta la razén subjetiva del no ejercicio del derecho o
la negligencia real o supuesta del titular.”
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LAS NORMAS JURIDICAS REFIEREN EL OBJETO DE LA PRESCRIPCION ESTRICTA-
MENTE A LOS ILICITOS Y A LAS SANCIONES

“Tal principio tiene aplicacion en el derecho administrativo sancionador, se
afirma que las normas juridicas refieren el objeto de la prescripcion estrictamente
a los ilicitos y a las sanciones. Asi, se justifica: «Entender de tal modo la pres-
cripcion supone también el tener que atribuir al mero transcurso de un periodo
de tiempo previamente determinado en la norma radical efecto de extinguir o
eliminar la posibilidad de que por parte de los poderes publicos se declare o se
reprima la responsabilidad penal. La infraccion prescrita, al haber quedado extin-
guida por el transcurso del plazo fijado al efecto, ni puede ser objeto de un pro-
cedimiento sancionador evidentemente abocado al fracaso, ni, en consecuencia,
puede ser ya sancionada o reprimida. La sancion prescrita, por la misma razoén,
tampoco puede ser exigida o ejecutada al sujeto a quien se hubiera impuesto».
(El Procedimiento Administrativo Sancionador, volumen I, op. cit.)

b) Hechos acontecidos en sede administrativa.

La autoridad demandada remitié el expediente administrativo relacionado
con el presente caso, el cual consta de dos piezas con 287 folios utiles; debido a
que a la demandante se le atribuyeron dos conductas por las cuales fue removi-
da del cargo que tenia como Jueza de Paz de Santo Domingo, departamento de
San Vicente, en este punto, haremos referencia a los pasajes correspondientes
de la imputacion efectuada en el procedimiento con referencia 127/2010 (71) que
es al que se le atribuye la configuracion de la prescripcion.

En ese orden, consta a folios 1y 2 el escrito presentado por la sefiora DAGYV,
quien denuncié a la licenciada MBAR por el posible quebrantamiento del orde-
namiento juridico disciplinario, cuando fungia como Jueza de Paz de Chirilagua,
departamento de San Miguel. El escrito fue recibido el veintitrés de julio de dos
mil diez, por la Secretaria del Departamento de Investigacion Judicial.

A folios 9 se encuentra agregado un auto, de las ocho horas treinta minutos
del trece de agosto de dos mil diez, en el cual se dio por recibida la denuncia
contra la demandante y se orden¢ la practica de una auditoria. [...]

c) Aplicacion de la prescripcion al presente caso.

Es importante tener presente que si una accién prescribe no se extingue el
cometimiento de la conducta atribuida a la presunta infractora, sino que desa-
parece la potestad de la Administracion Publica para iniciar el correspondiente
procedimiento sancionatorio, por el simple hecho de haber transcurrido el plazo
fijado en la ley.”

AUTORIDAD DEMANDADA INICIO LA ACCION SANCIONADORA FUERA DE LOS CIENTO
OCHENTA DIAS QUE ESTABLECE EL ARTICULO 80 DE LA LEY DE LA CARRERA JUDI-
CIAL, POR LO TANTO LA ACCION ESTABA PRESCRITA

“Segun el articulo 80 de la Ley de la Carrera Judicial, el derecho que tenia

la autoridad demandada para iniciar la accidén sancionatoria prescribe después
de haber transcurrido el plazo de ciento ochenta dias, contados a partir del co-
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nocimiento del hecho que la motiva. En este caso, las partes no controvierten el
tiempo establecido en la ley, aca la disyuntiva se concentra en el momento en
que la autoridad demandada tuvo conocimiento del posible cometimiento de la
conducta atribuida y que era contraria al ordenamiento juridico disciplinario al
que se encontraba sometida como miembro de la carrera judicial.

Los pasajes del expediente administrativo relacionados, de conformidad con
el articulo 331 del Cadigo Procesal Civil y Mercantil (CPCM) son instrumentos
publicos, por lo que constituye prueba fehaciente de los hechos, actos o estado
de cosas que documenten, segun el articulo 341 inciso primero del mismo cuer-
po normativo.

En ese sentido, quedd evidenciado que la licenciada MBAR fue denunciada
por la sefiora DAGV, por medio de escrito presentado el veintitrés de julio de dos
mil diez, ante el Departamento de Investigacion Judicial de la Corte Suprema de
Justicia.

La autoridad demandada sefald que el plazo para que se configurara la
prescripcion, comienza a contabilizarse en el momento en que se interpone una
denuncia, atribuyendo el posible cometimiento de una conducta contraria al or-
denamiento juridico disciplinario al que se encuentran sometidos los miembros
de la carrera judicial; es decir, el apoderado de la Corte Suprema de Justicia en
Pleno considerd que el escrito donde se denunciaron las conductas contra la
actora, interrumpe el plazo para que se configure la prescripcion.

Por otra parte, no existe constancia que a la licenciada MBAR le fue natifica-
do el auto que ordend la auditoria, asi como el resultado de la misma. Por el con-
trario, la demandante tuvo conocimiento del inicio del instructivo sancionatorio,
ordenado en el auto de las trece horas con cuarenta y cinco minutos del quince
de febrero de dos mil dieciséis (folio 44 del expediente administrativo) hasta el
trece de mayo del mismo afno, donde se le entregd la correspondiente esquela
de ley.

La controversia se encuentra en el momento en que debe entenderse inte-
rrumpida la prescripcién para el inicio de la accién sancionatoria, puesto que la
demandante considera que transcurrieron los ciento ochenta dias que establece
la ley, cuando se inici6 el instructivo; por su parte, la autoridad demandada ale-
g0 que, se interrumpid la prescripcidon con el escrito en el que la sefiora DAGV
presento el escrito denunciado los supuestos hechos contrarios al ordenamiento
juridico.

Es pertinente sefialar que la Ley de la Carrera Judicial establece el proce-
dimiento que debe seguir la autoridad demandada, al momento de ejercer la
potestad sancionadora contra los miembros de la carrera judicial, el cual se en-
cuentra regulado en el capitulo Xl, articulos 57 y siguientes de la referida norma.

Asi las cosas, el procedimiento disciplinario que nos ocupa puede iniciar de
oficio o por denuncia de conformidad con el articulo 58, si es por medio de ésta
ultima, debe cumplir los requisitos del articulo 59. El articulo 61 regula el tramite
del procedimiento sancionatorio; y, el articulo 62, la resolucién final.

En el presente caso, el procedimiento administrativo sancionatorio inicié por
una denuncia presentada ante el Departamento de Investigacién Judicial, siendo
este el momento en que se cumple el presupuesto que exige el articulo 80 de
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la Ley de la Carrera Judicial, cuando hace referencia a que el plazo de ciento
ochenta dias se contabilizara a partir del conocimiento del hecho que lo motiva.

El articulo 80 de la Ley de la Carrera Judicial es claro en determinar que
los ciento ochenta dias comienzan a contabilizarse desde el momento en que
se tiene conocimiento (por parte de la autoridad competente) del hecho; en
ese sentido, cuando se denuncia a un funcionario judicial, es aca el momento
en que debe entenderse el inicio del conteo del plazo a fin de que la accién no
prescriba.

Por otra parte, no es atendible el alegato del apoderado de la autoridad de-
mandada, cuando sostiene que la denuncia presentada interrumpié el plazo de
la prescripcion, porque esta figura —como se ha sefialado— se convierte en una
limitante para la Administracién Publica y un derecho del administrado, de que
transcurrido cierto periodo de tiempo —determinado en la ley— el derecho de ini-
ciar la accioén correspondiente se extingue.

En ese sentido, no puede depender de la persona que presenta una denun-
cia, sefalando el posible quebrantamiento al ordenamiento juridico disciplinario,
al contrario, la prescripcion es una figura que limita a la Administracion Publica
de ejercer la potestad sancionadora que se encuentra marcada en la ley.

En el presente caso, quedd acreditado que se presentd una denuncia por
parte de la sefiora DAGYV, atribuyendo el posible cometimiento de ciertos hechos
que pudieran ser constitutivos de infraccidon e imposicion de una sancién, en
contra de la licenciada MBAR, siendo a partir de la fecha en que se reciba la de-
nuncia el momento en que se debe iniciar a contabilizar los ciento ochenta dias
para que no se configure la prescripcion.

Se dejo constancia que la denuncia presentada por la sefiora DAGV fue
presentada el veintitrés de julio de dos mil diez y el auto de inicio del instructivo
sancionatorio fue notificado —acto con el que se interrumpe la prescripcion— has-
ta el trece de mayo de dos mil dieciséis.

Por consiguiente, el procedimiento administrativo identificado con la refe-
rencia 127/2010 (71) es ilegal, porque la potestad sancionadora ejercida por la
Corte Suprema de Justicia en Pleno ya habia prescrito, por haber transcurrido
cinco anos y diez meses desde el dia en que se tuvo conocimiento del supuesto
atribuido como infraccién; es decir, mas de ciento ochenta que regula el articulo
80 de la Ley de la Carrera Judicial.

Por lo expuesto, los actos administrativos impugnados, en lo que concierne
al procedimiento 127/2010 (71) contienen el vicio de ilegalidad de prescripcion.

Debido a que se estima que transcurrié el plazo establecido en la Ley de la
Carrera Judicial para el ejercicio de la accion sancionadora, y ésta estaba pres-
crita, resulta innecesario examinar el otro argumento esgrimido por la deman-
dante respecto del procedimiento 127/2010 (71), en razén de que se extinguio el
derecho de ejercer el ius puniendi por parte de la Administracion Publica, lo que
conlleva un vicio en la instauracion del procedimiento administrativo sancionato-
rio, lo que resulta inoficioso el examen del otro vicio atribuido.

Sin embargo, corresponde examinar los alegatos vertidos al procedimiento
118/2015 (71) que se acumuld contra la licenciada MBAR, ya que para declarar
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ilegales los actos impugnados, es indispensable la estimacién de un vicio en este
otro, sino se mantendria la sancion impuesta.”

Sala de lo Contencioso Administrativo, niimero de referencia: 34-2017, fecha de la
resolucion: 07/10/2020

PRINCIPIO DE BUENA FE

RELACIONES DE LA ADMINISTRACION CON LOS ADMINISTRADOS HAN DE REGIRSE
POR ESTE PRINCIPIO

“ji. Dicho lo anterior, es necesario analizar los hechos denunciados por la
parte actora de cara a la actividad administrativa ejecutada por la autoridad de-
mandada en el presente caso.

Desde el plano del procedimiento administrativo, es necesario puntualizar
que las relaciones de la Administracién con los administrados han de regirse por
el principio de buena fe, que implica el cumplimiento leal, honrado y sincero de
los deberes de la Administracién Publica y el ejercicio, con el mismo caracter, de
los derechos de los administrados.

Es decir, ante la apariencia de juridicidad de una peticién amparada en cierta
documentacién que cumple las formalidades legales en su formulacion o expe-
dicién, la Administracién Publica debe estimar la presuncion de veracidad de los
hechos que se hacen constar.”

Sala de lo Contencioso Administrativo, nitmero de referencia: 361-2015, fecha de la
resolucion: 22/12/2020

PRINCIPIO DE CAPACIDAD CONTRIBUTIVA

PRINCIPIO MATERIAL DEL DERECHO TRIBUTARIO, LIMITE MATERIAL QUE DEBE RES-
PETAR EL ESTADO CUANDO EJERCE SU PODER IMPOSITIVO

“2. Por ultimo, la demandante alega la ilegalidad de la actuacién de la Jefa
de Cuentas Corrientes de la Alcaldia Municipal de San Vicente, porque para la
determinacion oficiosa del tributo, cuya base imponible son los activos que po-
see en esa circunscripcion territorial, no le dedujo necesariamente los pasivos
relacionados para, de ahi, aplicar a ese resultado (capital contable) la progresi-
vidad del tributo.

Por su parte, las autoridades demandadas justifican contestemente la lega-
lidad de la determinacién tributaria y al respecto manifiestan que el tributo cuya
base son los activos ha sido calculado con el balance que la sociedad deman-
dante presentd, correspondiente al ejercicio de dos mil dieciséis; ademas, de
conformidad con los articulos 21 y 22 de la Ley de Impuestos Municipales de
San Vicente, existe la regulacion legal para su tasacion pues el legislador regula
que de los activos sera deducible “los activos gravados en otros municipios, los
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titulos valores garantizados por el Estado y la depreciacién del activo fijo a ex-
cepcion de los inmuebles’.

Al respecto, conforme con el balance agregado a folios 35 del expediente
administrativo, el activo de la sociedad demandante, correspondiente al ejercicio
de dos mil dieciséis, asciende a la cantidad de ciento veintiséis millones trescien-
tos diecisiete mil ciento treinta y nueve ddélares con sesenta y cinco centavos de
dolar de los Estados Unidos de América ($126,317,139.65).

Pues bien, el impuesto determinado por la Administracion Tributaria Muni-
cipal de San Vicente, a partir del monto de los activos supra, tiene a su base el
articulo 11 de la Ley de Impuestos Municipales de San Vicente, departamento
de San Vicente, emitida por Decreto Legislativo No, 573, del once de enero de
mil novecientos noventa y seis, publicado en el Diario Oficial niumero 27, Tomo
330 del ocho de febrero de mil novecientos noventa y seis, que en lo que atafie
establece:

«Art.11.- Se consideran empresas financieras los bancos del sistema nacio-
nal, las sucursales de bancos extranjeros, las asociaciones de ahorro y prés-
tamo, las bolsa de valores, las inscritas como casas corredoras de bolsas, las
casas de cambio de moneda extranjera, las de aseguro, y cualquier otra que
se dedique a operaciones de crédito, financiamiento, casas afianzadoras, mon-
tepios o casas de empego similares. Se excluye el Banco Central De Reserva.

Por la actividad financiera se pagara conforme a la siguiente tabla:

Si el activo neto o Imponible es: Impuesto mensual:

(...)De ¢10,000,000.01 en adelante ¢3,170,00 mas ¢0.09 por millar o
fraccion, excedente a ¢10,000,000.00»

i. La Sala de lo Constitucional de esta Corte ha sostenido que la capacidad
econdmica, también denominada capacidad contributiva, establece que los suje-
tos pasivos tributarios deben contribuir al sostenimiento de los gastos del Estado
en proporcion a la aptitud econémica que cada sujeto posea (sentencia del 5-X-
2011, en el proceso de amparo con referencia 587-2009).

Continla manifestando la referida Sala, en la misma sentencia de amparo
587-2009, que la capacidad contributiva generalmente se mide por medio de
cuatro indicadores: el patrimonio, la renta, el consumo vy el tréfico de bienes.

También -en las sentencias del 22-I1X-2010 y 2-11-2011, emitidas en los am-
paros 455-2001 y 1005-2008, respectivamente-, la Sala de lo Constitucional ha
manifestado que el legislador sélo puede gravar aquellos elementos materiales
del tributo que, de forma directa o indirecta, revelan alguna aptitud econdmica
para participar en los gastos del Estado.

De ahi que el principio de capacidad econdmica se erige constitucionalmen-
te, manifiesta la Sala de lo Constitucional, como un principio material del derecho
tributario y, por ende, como limite material que debe respetar el Estado cuando
ejerce su poder impositivo (sentencia del 13-IV-2016 en el proceso de inconsti-
tucionalidad 65-2014).

Y en la sentencia de inconstitucionalidad del 17-1V-2015 en el proceso 98-
2014, la Sala de lo Constitucional determiné que el principio de capacidad contri-
butiva se manifiesta de forma objetiva (o absoluta) y de forma subjetiva (o relati-
va). La primera, que tiene como destinatario al legislador, obliga a considerar en
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abstracto solamente la riqueza disponible y no la obtenida al final de un periodo
0 ejercicio impositivo. La segunda, cuyo destinatario es el aplicados de la norma,
obliga a concretizar la riqueza disponible de cada sujeto pasivo tributario cuyo
contenido soporta las erogaciones para conservar o mantener la fuente genera-
dora de réditos o ganancias objeto de gravamen.

La Sala de lo Constitucional, tanto en el proceso 475-2016 citado por la
parte actora, como en las sentencias de amparo del 19-1V-2017 con referencia
446-2015, y de inconstitucionalidad del 26-V-2017 en el proceso de referencia
50-2015. y también en las inconstitucionalidades iniciadas por requerimiento de
esta Sala conforme con el articulo 77-A de la Ley de Procedimientos Constitu-
cionales, en los procesos de referencias 222017, 40-2017, 44-2017, 46-2017 y
51-2017 ha resuelto que las Administraciones Tributarias Municipales deben de-
terminar los impuestos municipales con base a los activos, con la deduccion del
pasivo, conforme a la aplicacion de la norma de caracter general contenida en el
articulo 127 de la Ley General Tributaria Municipal que regula las deducciones
necesarias (pasivos) para la conservacion del capital productivo y de cualquier
otra fuente generadora (activos).”

DECLARATORIA DE ILEGALIDAD POR VIOLACION AL PRINCIPIO DE CAPACIDAD CON-
TRIBUTIVA

“ji. Consta, de la lectura de la declaracion jurada presentada por la actora
ante la Administracion Tributaria de San Vicente, agregada a folio 33 del expe-
diente administrativo y de la resolucion expresa e impugnada agregada a folio
43, que ni la demandante y tampoco la Jefa de Cuentas Corrientes de la Alcaldia
Municipal de San Vicente dedujeron, de los activos, los respectivos pasivos para
determinar la cuantia del impuesto conforme los articulos 11, ultimo item, de la
Ley de Impuestos Municipales San Vicente, departamento de San Vicente y 127
de la LGTM.

iii. En conclusion, esta Sala debera declarar ilegal la resolucién emitida
el siete de junio de dos mil diecisiete, por la Jefa de Cuentas Corrientes de la
Alcaldia Municipal de San Vicente que determin6 a cargo de la demandante,
impuesto mensual de diez mil novecientos ochenta y cuatro ddlares con sesenta
y ocho centavos de délar de los Estados Unidos de América ($10,984.68), por
haber violado el principio de capacidad contributiva regulado en el articulo 131
ordinal 6° de la Constitucion.

Como consecuencia necesaria, también el acto denegatorio presunto debe-
ra declarase ilegal (segundo acto impugnado en la demanda), pues el Concejo
Municipal de San Vicente, al contestar negativamente el recurso de apelacion
interpuesto por la parte actora y, con ello, confirmar, también presuntivamente,
la determinacion oficiosa hecha por la aludida Jefa demandada, transgredié el
principio de capacidad contributiva regulado en el referido articulo de la Cons-
titucion.”

Sala de lo Contencioso Administrativo, nizmero de referencia: 418-2017, fecha de la
resolucion: 09./01/2020
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PRINCIPIO DE INDEPENDENCIA JUDICIAL

EXISTE VIOLACION AL COMPROBARSE UNA INJERENCIA DE PARTE DE LA CORTE
SUPREMA DE JUSTICIA EN PLENO EN EL EJERCICIO JURISDICCIONAL DE LOS MIEM-
BROS DE LA CARRERA JUDICIAL

“B) Procedimiento 118/2015 (71).

Afin de resolver los supuestos vicios alegados a este procedimiento, en pri-
mer lugar, se hara mencion de los hechos sucedidos en sede administrativa, lo
que servira para examinar los alegatos brindados.

En folios 151 y 152, consta un escrito del licenciado AHFS quien denunci6
a la licenciada MBAR, por el supuesto cometimiento de ciertas conductas con-
trarias al ordenamiento juridico disciplinario al que se encontraba sometida por
pertenecer a la carrera judicial.

A folios 160 se encuentra agregado el oficio 181, suscrito por el Jefe del De-
partamento de Investigacion Judicial interino, en el que se solicité a la Jueza de
Paz de Santo Domingo, departamento de San Salvador, una copia certificada del
proceso de violencia 18 VIF-08-2015.

En folios 166 se encuentra un oficio remitido por la funcionaria judicial referi-
da, mediante el cual dio cumplimiento al requerimiento efectuado por el Jefe de
Investigacion Judicial interino de la Corte Suprema de Justicia. Agrego6 la certifi-
cacion del expediente 18 VIF-08-2015 (folios 167 al 182).

En folios 186 y 187, se encuentra agregado el auto de inicio del instructivo
sancionatorio, en el cual, el Presidente de la Corte Suprema de Justicia, entre
otros, resolvio: «(...) Instruyase el informativo correspondiente contra la mencio-
nada funcionario judicial, por el hecho relacionado en la letra a), de esta resolu-
cioén, que se refiere a no permitir que el licenciado AHFS, ejerciera las funciones
de apoderado del sefior JEMM, dése el tramite que sefiala el art. 61 de la Ley de
la Carrera Judicial (...)»

Es necesario sefalar que el Presidente de la Corte Suprema de Justicia
depuré los hechos imputados y admitié la denuncia por uno solo, el cual fue no
haber permitido que el licenciado AHFS ejerciera las funciones de apoderado
del sefior JEMM, en la audiencia preliminar celebrada en el proceso de violencia
intrafamiliar con referencia 18 VIF-08-2015, que se tramit6 en el Juzgado de Paz
de Santo Domingo, departamento de San Vicente. [...]

Los pasajes del expediente administrativo relacionados, de conformidad con
el articulo 331 del Cddigo Procesal Civil y Mercantil (CPCM) son instrumentos
publicos, por lo que constituye prueba fehaciente de los hechos, actos o estado
de cosas que documenten, segun el articulo 341 inciso primero del mismo cuer-
po normativo. [...]

1.3) En este punto, la demandante sostiene que la Corte Suprema de Justicia
en Pleno no tenia competencia para la imposicion de una sancién administrativa,
porque estamos frente a hechos que hacen referencia a la actividad jurisdiccio-
nal que desempefiaba como Jueza de Paz de Santo Domingo, departamento de
San Vicente, en el proceso 18 VIF-08-2015.
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Quedo evidenciado que, en sede administrativa, a la licenciada MBAR se le
inici6 el procedimiento administrativo 118/2015 (71), por no permitir que el licen-
ciado AHFS, ejerciera las funciones de apoderado del sefior JEMM.

No cabe duda que, en caso de comprobarse, una injerencia de parte de la
Corte Suprema de Justicia en Pleno en el ejercicio jurisdiccional de los miembros
de la carrera judicial es una seria e innegable violacién al principio de indepen-
dencia judicial, cuya exigencia implica que, al momento de someter un conflicto
juridico, el juez debe tener la potestad de resolver la controversia encomendada,
de manera independiente e imparcial, bajo parametros técnicos amparados en
el ordenamiento juridico vigente.

No debe perderse de vista que los miembros de la carrera judicial, para un
mejor desempefo en el ejercicio de sus funciones, se encuentran sometidos a
un régimen disciplinario que esta regulado en la ley correspondiente; ademas,
que dicho régimen tiene dos vertientes, una en la actividad jurisdiccional que
ejercen, y otra, en la actividad administrativa, las cuales se encuentran vincula-
das cuando se esta en el gjercicio de la judicatura.

La Corte Suprema de Justicia en Pleno, determiné que la licenciada MBAR,
incurrio en la causal establecida en el articulo 55 letra b) de la Ley de la Carrera
Judicial, que hace referencia a la remocioén de los miembros de la carrera por:
«Ineptitud o ineficiencia manifiestas en el desemperio del cargo», por no haber
permitido que el licenciado AHFS ejerciera las funciones de procurador en el
proceso de violencia intrafamiliar con referencia 18 VIF-08-2015, que se tramito
en el Juzgado de Paz de Santo Domingo, departamento de San Vicente.

En ese sentido, a juicio de la autoridad demandada, la conducta atribuida,
por la cual finalmente fue sancionada la parte actora, es una clara irregularidad
manifestada en la audiencia preliminar que celebro la ex funcionaria judicial, por
lo que se debié remover del cargo que tenia como Jueza de Paz de Santo Do-
mingo, departamento de San Vicente.

La Corte Suprema de Justicia en Pleno, considerd que por no haber permi-
tido que el licenciado AHFS ejerciera el cargo de procurador al que habia sido
nombrado por parte del sefior JEMM, la demandante incurrié en el tipo infractor
establecido en el articulo 55 letra b) de la Ley de la Carrera Judicial.

Por su parte, en relacién a la procuracion en un proceso de ese tipo, la Ley
Contra la Violencia Intrafamiliar establece en el inciso primero del articulo 27 lo
siguiente: «Audiencia preliminar. A la audiencia sefialada concurriran personal-
mente la victima y denunciado pudiéndose ambos acompafiar de abogado o
abogada y se levantara acta».

Se ha tenido a la vista el primer acto administrativo impugnado (folios 241
al 250), en el cual se efectuaron una serie de valoraciones sobre la actuacién
investigada y atribuida a la parte actora, para efectos practicos, haremos referen-
cia al procedimiento administrativo 118/2015 (75), ya que a éste se le atribuye la
violacion a la independencia judicial.

La autoridad demandada, en el acto impugnado, manifesté: «(...) Y es que,
si bien es cierto, la Ley Contra la Violencia Intrafamiliar sefiala que la celebra-
cion de las audiencias puede llevarse validamente a cabo con o sin apodera-
dos de las partes, dicha legislacién especial también dispone que cuando algu-
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na de las partes ha nombrado abogado para que la represente en el proceso
de violencia intrafamiliar; debe prevenirse a la parte contraria que nombre a un
abogado que lo represente o nombrarsele oficiosamente, situacion que en el
presente caso no ha acontecido(...)» (folio 246 frente y vuelto del expediente
administrativo).

En primer lugar, el articulo 27 de la Ley Contra la Violencia Intrafamiliar no
establece la obligacion del Juez competente, de prevenir a una de las partes,
en caso que la otra compareciera por medio de apoderado, para que nombre
un procurador. Asi se desprende del procedimiento establecido en los articulos
siguientes de la referida ley.

Por consiguiente, un Juez con competencia en violencia intrafamiliar, al mo-
mento en que solo una de las partes comparece con un apoderado, no tiene
establecida una forma para resolver un problema de ésta indole, por lo que se
encuentra frente a un vacio legal.

En segundo lugar, dicha situacién se enmarca dentro de la actividad juris-
diccional que el Juez competente en materia de violencia intrafamiliar, debe
resolver al momento de enfrentar ese vacio legal, para lo que la Corte Suprema
de Justicia en Pleno, no deberia tener injerencia para investigar el proceder
del funcionario judicial sobre la aplicacion del procedimiento, ya que, como lo
hemos manifestado, esto seria una grave intromision en la decision que emita
el juzgador.

Continta sefalando la autoridad demandada, en el primer acto impugnado:
«(...) Con las irregularidades que han sido evidenciadas en la audiencia preli-
minar, presidida por la licenciada MBAR, se ha establecido, ademas, que dicha
funcionaria judicial realizé6 actuaciones judiciales de manera discrecional, sin
atender el principio de legalidad, haciendo constar en acta, lo que —segun su cri-
terio— ocurrié aunque no sea lo que en realidad haya acontecido, lo que a criterio
de esta Corte denota la infraccion legal requlada en el art. 55 letra b) de la LCJ»
(folio 246 vuelto del expediente administrativo).

Aca nuevamente, la autoridad demandada emite un juicio de valoracion,
respecto de la actividad jurisdiccional que la demandante emitié, cuando fungié
como Jueza de Paz de Santo Domingo, departamento de San Vicente, inclu-
so la Corte Suprema de Justicia en Pleno hace referencia a dichas actividades
que realizé la actora, lo que puede inferirse como una intromisién a la actividad
jurisdiccional, sin que tenga competencia para ello, violentando el principio de
independencia judicial. [...]

En este apartado, la Corte Suprema de Justicia en Pleno hace referencia al
supuesto atribuido a la demandante, ineptitud o ineficiencia manifiestas, no es
cualquier valoracion incorrecta que realiza el juzgador, pues para ello, se en-
cuentra estructurado el sistema de recursos para la rectificacion de la decision,
pero —en el caso en estudio— atribuyen a que la ex funcionaria se podria apartar
injustificadamente del ordenamiento juridico.

En ese sentido, establecid que la Ley Contra la Violencia Intrafamiliar es la
normativa de la que se aparté la demandante en el proceso de violencia intra-
familiar 18 VIF-08-2015, incurriendo nuevamente en el error de interpretacion
normativa, ya que la referida ley no establece ninguna obligacion de parte del
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juez competente, para resolver en los supuestos en los que una de las partes
comparece a una audiencia acompafado de un procurador.

Ademas, este tipo de situaciones son propias del ejercicio jurisdiccional que
ejercio la licenciada MBAR, cuando fungié como Jueza de Paz de Santo Domin-
go, departamento de San Vicente, por lo que, en el mismo sentido de los parra-
fos precedentes, no cabe duda que existié una vulneracién a la independencia
judicial, por parte de la autoridad demandada, al establecer la forma en que
tendria que haber resuelto el conflicto suscitado en sede judicial. [...]

En este apartado, la Corte Suprema de Justicia en Pleno continda interpre-
tando el contenido de la Ley Contra la Violencia Intrafamiliar, cuando sefiala
que debié hacer la demandante, cuando fungié como Jueza de Paz de Santo
Domingo, departamento de San Vicente; por otra parte, nuevamente incurre en
el error de que —la ley aplicable— establece la obligacién del funcionario judicial
competente, para prevenir a una de las partes que se presente por medio de
un procurador, debiendo suspender la audiencia, situacion que no se encuentra
regulada en los articulos 26, 27 y 30 de la citada ley.

De ahi que se incurre en una violacién al principio de independencia judicial,
el cual ha sido

La autoridad demandada en este apartado, sefala que la licenciada MBAR,
cuando fungié como Jueza de Paz de Santo Domingo, departamento de San
Vicente, tenia la obligacion legal de suspender la audiencia, a fin de garantizar el
derecho de defensa e igualdad de las partes, lo que se traduce en una injerencia
en el actuar jurisdiccional de la demandante, cuando tramité el proceso de vio-
lencia intrafamiliar, por el cual finalmente fue sancionada.

Es que la autoridad demandada, en un proceso administrativo sancionatorio
—tal como el que nos ocupa-— esta imposibilitada de efectuar valoraciones sobre
el desenlace que debia seguir la demandante, cuando conocié como Jueza de
Paz de Santo Domingo, departamento de San Vicente, en el proceso judicial con
referencia 18 VIF-08-2015, esta es una violacion de la Corte Suprema de Justicia
en Pleno, que no puede ser soslayada por este tribunal. [...]

La autoridad demandada concluye que, con las inconsistencias sefialadas
en la audiencia preliminar, celebrada en el proceso 18 VIF-08-2015, la licenciada
MBAR, cuando fungié como Jueza de Paz de Santo Domingo, departamento de
San Vicente, incurrié en la causal de ineptitud o ineficiencia manifiestas, por no
haber aplicado la Ley Contra la Violencia Intrafamiliar.

Sin embargo, las inconsistencias que la Corte Suprema de Justicia en Pleno
detectd, son actuaciones meramente jurisdiccionales, emitidas por la demandan-
te cuando ejercio el cargo como Jueza de Paz de Santo Domingo, departamento
de San Vicente; por tanto, en los actos administrativos hubo una intromisién a
dicha actividad, en el proceso de violencia intrafamiliar 18 VIF-08-2015.

Ademas, se dejé constancia que en realidad el articulo 27 de la Ley Contra la
Violencia Intrafamiliar, no establece la posibilidad de que un juzgador actie en la
manera en que la Corte Suprema de Justicia en Pleno ha sefialado, por el con-
trario, existe un vacio legal, cuando una de las partes comparece a ese proceso
con un apoderado y la contraparte no, de ahi que, los actos impugnados fueron
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emitidos violentando el principio de independencia judicial, tal como lo sefal6 la
demandante.

Finalmente, es preciso manifestar que de conformidad con lo establecido
en el articulo 153 de la Ley Procesal de Familia, norma de aplicacion supletoria
conforme a lo establecido en el articulo 1 de la misma, en relacién con el 44 de
la Ley Contra la Violencia Intrafamiliar, se establecié que el recurso de apelacion
procede, entre otros, contra la decision que: «(...) rechace la representacion de
alguna de las partes».

En ese sentido, si el licenciado AHFS estaba en desacuerdo con la decision
adoptada, no haberle permitido la representacién de su cliente, podia ejercer
su derecho de recurrir sobre la misma, a fin de que la Jueza de Paz de Santo
Domingo, departamento de San Vicente, corrigiera el supuesto error de interpre-
tacion normativo.

En vista de que en el procedimiento sancionatorio con referencia 118/2015
(71) se ha determinado que existié violacion al principio de independencia judi-
cial, por parte de la Corte Suprema de Justicia en Pleno, es inoficioso un pronun-
ciamiento sobre los demas vicios alegados, debido a que en nada modificaria la
decisiéon adoptada, lo que se traduciria en algo inoficioso.

V. CONCLUSION.

Al inicio de los considerandos de esta sentencia, se dejo establecido que a la
licenciada MBAR se le iniciaron dos procedimientos sancionatorios que finaliza-
ron con un solo acto administrativo.

Ademas, se sefiald que esta Sala examinaria ambos procedimientos, debido
a que la actora atribuyé a cada uno supuestos vicios, por lo que se determind
que, en caso de estimar un vicio atribuido a uno de los instructivos, necesaria-
mente se debia examinar el otro, ya que, de no acreditarse la supuesta ilegali-
dad, siempre tendria como consecuencia la remocion del cargo que tenia como
Jueza de Paz de Santo Domingo, departamento de San Vicente.

En ese orden, en lo que concierne al procedimiento 127/2010 (71) se declard
que en el mismo se configurd la prescripcion para el inicio de la accion, por lo
que la Corte Suprema de Justicia en Pleno no podia iniciar y tramitar el mismo,
ya que se extingui6é esa facultad al dejar transcurrir el plazo establecido en el
articulo 80 de la Ley de la Carrera Judicial.

En relacion al procedimiento 118/2015 (71) se ha estimado la violacion a la
independencia judicial, en los términos relacionados en la letra B) del romano IV
de éstos considerandos, por lo que es procedente ordenar la expulsién del mun-
do juridico de la decisién adoptada por la autoridad demandada.”

Sala de lo Contencioso Administrativo, niimero de referencia: 34-2017, fecha de la
resolucion: 07/10/2020

PRINCIPIO DE JUSTICIA TRIBUTARIA
FINALIDAD DE LAS OBLIGACIONES FORMALES

“Respecto a la vulneracién de este principio argumenta la parte actora que:
“Los actos administrativos proveidos por la administracion tributaria, afecté los
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intereses patrimoniales de mi representado en no garantizar la aplicacion opor-
tuna correspondientes a las normas del Cédigo Tributario, (...)".

Advierte esta Sala que lo argumentado por la parte actora ya fue dilucidado en
el apartado anterior. No obstante, es necesario citar el articulo 3 literal a) del Codigo
Tributario que establece que en razén a dicho principio la administracion tributaria
“garantizara la aplicacién oportuna y correspondiente de la normativa tributaria.”

Las obligaciones formales tienen una finalidad especifica, garantizar el efecti-
vo control de la administracién tributaria respecto de las operaciones que realiza
el contribuyente, para efectos de darle cumplimiento de la obligacion sustantiva
de pago. Por lo que, dichas obligaciones formales no son menos importantes que
la obligacion sustantiva, pues estas obligaciones buscan dar transparencia en la
realidad econémica de la empresa y en las operaciones realizadas, para efectos
de viabilizar el control por parte de la Administracion Tributaria. De ahi que el legis-
lador, en el régimen sancionatorio establece consecuencias juridicas que tienen
dichos incumplimientos por la trascendencia tributaria, para efectos de cumplir con
la actividad recaudadora y por tanto contribuyen a un interés publico.”

FINALIDAD DE LAS SANCIONES

“Las sanciones tienen la finalidad de educar, concientizar y en todo caso
corregir la conducta del contribuyente infractor. De ahi que al analizar las vio-
laciones alegadas por la parte actora es necesario tomar en cuenta que dichas
sanciones son impuestas como resultado del incumplimiento a las obligaciones
formales que la demandante como contribuyente tiene y que, por el alcance de
sus efectos en el cumplimiento o no de las obligaciones de pago, buscan que el
infractor no vuelva a incurrir en dichas infracciones; pues, ante el cometimiento
de una infraccion que sea comprobada por la administracion mediante el proce-
dimiento respectivo, corresponde una sancion.

De acuerdo a lo antes expuesto, se considera que el legislador al establecer
las sanciones por incumplimiento de obligaciones formales lo que pretende es
fomentar que los contribuyentes cumplan con las mismas, ya que, de lo contra-
rio, no permite un adecuado control por parte de la Administracion Tributaria, y
el incumplimiento de dichas obligaciones puede ser trascendental, en la medida
que el contribuyente reiteradamente practique este tipo de conductas.

Por lo que no existe la vulneracién al principio de justicia alegada por la parte
actora, en los términos expuestos.”

Sala de lo Contencioso Administrativo, nitmero de referencia: 266-2017, fecha de la
resolucion: 15/06/2020

PRINCIPIO DE PROPORCIONALIDAD
AUSENCIA DE VULNERACION

“La parte actora argumenté que: “(...) la administracién tributaria sanciono y
confirmo los actos administrativos, son gravosas para la capacidad tributaria que
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mi representado tiene, pues la Administracion establecié en sancionar con multa
por no llevar Registro de Control de Inventario comprendido del periodo del uno
al treinta y uno de Diciembre (SIC) de dos mil trece, por la supuesta infraccion
al Articulo 243 a) del Cédigo Tributario, de las operaciones comprendidas en el
ejercicio fiscal relacionado.”

El principio de proporcionalidad se encuentra regulado en el articulo 3 del
Cadigo Tributario, el cual establece: “En cumplimiento al principio de proporcio-
nalidad, los actos administrativos deben ser cualitativamente aptos para alcanzar
los fines previstos, debiendo escogerse para tal fin entre las alternativas posibles
las menos gravosas para los administrados, y en todo caso, la afectacion de los
intereses de éstos debe guardar una relacion razonable con la importancia del
interés colectivo que se trata de salvaguardar.”

En virtud de este principio, la sancion debe guardar una relacién con los fines
que se persiguen. En este caso la infraccion la constituye el cumplimiento de una
obligacién formal por parte del sujeto obligado de no llevar registro de control
de inventario. Precisamente, el fin que se persigue al tipificar la infraccion que
se analiza, y prever una sancion, es disuadir el incumplimiento de obligaciones
formales.

El articulo 83 del Cadigo Tributario establece que: “Son obligados formales
los contribuyentes, responsables y demas sujetos que por disposicion de la ley
deban dar, hacer o no hacer algo encaminado a asegurar el cumplimiento de la
obligacion tributaria sustantiva o sea del pago del impuesto”

Proviene de la ley la obligacién formal de proporcionar la informacioén reque-
rida por la Administracion, pues tiene una significativa importancia, en la medida
que la falta de informacion con trascendencia tributaria puede entorpecer el con-
trol de la Administracion Tributaria, que regulaelarticulo173 del Cédigo Tributario,
lo que puede tener consecuencias en el cumplimiento de la obligacién sustantiva
de los contribuyentes objetos de control.

De conformidad a lo establecido en el articulo 142 inciso primero del Cédigo
Tributario, los sujetos pasivos cuyas operaciones consistan en transferencia de
bienes muebles corporales estan obligados a llevar registros de control de
inventarios que reflejen clara y verazmente su real movimiento, su valuacion,
resultado de las operaciones, el valor efectivo y actual de los bienes inventaria-
dos, asi como la que descripcidn detallada de las caracteristicas de los bienes
que permitan individualizarlos e identificarlos plenamente; esto en relacién con
el articulo 142-A del Cédigo Tributario, en el cual se enumeran los requisitos mi-
nimos que debe contener el mencionado registro. (resaltado propio)

La parte actora dentro del procedimiento de fiscalizacién manifesté en su
escrito de fecha quince de agosto de dos mil dieciséis, que no llevaba registro de
control de inventario, ademas de la vista del expediente administrativo se com-
probd que pese habérsele requerido en distintas oportunidades no lo exhibid ni lo
proporciono por lo que se comprueba, como se relaciona en el apartado anterior,
que el actor cometio la infraccion.

En la resolucion de la DGII se le aplico la sancién especifica que regula el
articulo 243 letra a) del Codigo Tributario, que establece: “Constituyen incumpli-
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mientos con relacién a la obligacion de llevar control de inventario y métodos de
valuacion:

a) Omitir llevar registros de control de inventarios estando obligado a ello.
Sancién: Multa equivalente al cero punto cinco por ciento sobre el patrimonio o
capital contable que figure en el balance general menos el superavit por revalud
de activo no realizado (...).”

La determinaciéon de la multa en el presente caso, no es desproporcional,
pues deviene de la aplicacion de porcentajes, -multa del cero punto cinco por
ciento sobre el patrimonio o capital contable correspondiente al ejercicio de dos
mil trece- y precisamente tiene como finalidad eludir la conducta infractora del
contribuyente, asi como, que al contribuyente ante el cometimiento de una in-
fraccion comprobada por la administracion tributaria mediante el procedimiento
respectivo, corresponde una sancion.

Por lo que se concluye que al estar tipificada la obligacion formal para el
actor, en el articulo 142 del Cédigo Tributario, la infraccidn y la correspondiente
sancion en el articulo 243 literal a) del mismo cuerpo normativo, no se vislumbra
que la DGII haya aplicado la sancion mas gravosa, pues Unicamente dio cum-
plimiento a lo establecido en el Cédigo Tributario de conformidad al principio de
legalidad tributaria, sin vulnerar el principio de proporcionalidad, pues la sancion
corresponde a la infraccién atribuida, la cual fue constatada por la Administracién
Tributaria. Consecuentemente, en razén de todo lo dicho, esta Sala, considera
que no existe la vulneracion al principio de proporcionalidad.”

Sala de lo Contencioso Administrativo, niimero de referencia: 266-2017, fecha de la
resolucion: 15/06/2020

PRINCIPIO DE REGRESION PROCESAL
ALCANCES

“v. Determinada la incompetencia funcional de la autoridad demandada para
suscribir el acto administrativo cuestionado, importa analizar los alcances del
principio de regresién procesal frente a la nulidad relativa advertida y las particu-
laridades del presente caso.

De manera general, el anterior principio supone la anulacién del acto que
genera agravio para los demandantes y, simultdneamente, la retroaccién de las
actuaciones al momento en que se produjo el vicio advertido, con la finalidad de
que la autoridad publica respectiva subsane el defecto en cuestion, al tratarse de
un vicio de nulidad relativa.

En el presente caso, la retroaccion procesal supondria que la autoridad ad-
ministrativa, con la competencia funcional para inscribir una junta directiva sin-
dical, proceda a realizar el examen de legalidad (cumplimiento de requisitos) y
determinar la procedencia de la inscripcidon de la ndmina de la junta directiva del
SUTC, electa para el periodo del veintiséis de enero de dos mil dieciséis al vein-
ticinco de enero de dos mil diecisiete.
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Sin embargo, dado que los efectos juridicos del acto impugnado estaban
circunscritos a un periodo concreto (veintiséis de enero de dos mil dieciséis al
veinticinco de enero de dos mil diecisiete), a la fecha de emisién de la presente
sentencia no es posible la aplicacion del principio de regresion procesal, puesto
que tal acto ha consumado plenamente sus efectos. En otras palabras, dado
que el periodo de vigencia del ejercicio de los cargos sindicales respectivos ya
ha concluido, no es posible la reposicidon del acto de inscripcion por la autoridad
competente.”

Sala de lo Contencioso Admimistrativo, nitmero de referencia: 228-2016, fecha de la
resolucion: 11,/02/2020

PRINCIPIO DE SEGURIDAD JURIDICA
INEXISTENCIA DE INFRACCION

“Al respecto manifiesta: “La Administracion Tributaria excedié su poder de
imperio al imponer dicha sancion, ya que no garantiza al contribuyente LANV, la
posibilidad de desarrollar su actividad econémica comercial, dado que los actos
administrativos van encaminados a disminuir el patrimonio comercial de mi re-
presentado y no establecer beneficios a la colectividad en la relacién de aplica-
cioén de la norma Tributaria.”

Esta Sala senala, que el articulo 118 del Reglamento de Aplicacion del Codigo
Tributario establece: “Para efectos de lo dispuesto en los articulos120, 125,126
y173 del Codigo Tributario, los sujetos pasivos y terceros vinculados con las ope-
raciones de éstos , asi como las entidades administrativas y judiciales del pais lo
mismo que las personas naturales y juridicas deberan proporcionar cuando esta
Administracién Tributaria lo requiera fotocopias de los documentos legales exi-
gidos por el Cédigo para sustentar las operaciones relacionadas con los tributos
internos, balances, registros, sistemas, programas, archivos de contabilidad y
demas documentos emitidos y recibidos por ellos.”

Ahora bien, es importante establecer que el Cédigo Tributario instaura las
obligaciones que deben ser cumplidas por parte de los contribuyentes, sean és-
tas formales o sustantivas, en tal sentido estan obligados al pago de los tributos y
al cumplimiento de las obligaciones formales, por lo que es obligacion el cumplir
lo dispuesto en la ley tributaria respecto de cada hecho en concreto; asi, con-
siderando la determinacion establecida en el Informe de Infraccién, pues existe
de parte de los contribuyentes la obligacion del cumplimiento de las obligaciones
formales conforme los requisitos establecidos en la ley, y de no realizarse una
de ellas procede la imposicidon de las respectivas sanciones, razén por la cual
resulta oportuno aclarar que en apego a lo previsto en la Constitucion y las leyes
tributarias, su condicion de contribuyente le obliga a observar los deberes que
emanan de su condicién, sean éstos formales o sustantivos.

Por lo que las obligaciones formales o sustantivas que derivan de la con-
dicion de contribuyente, son de estricto cumplimiento. Como consecuencia
de lo anterior, el actor estaba obligado a llevar el registro y control de inven-
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tario a que hace referencia el articulo 142; sin embargo, segun consta en el
informe de infraccion, dicha obligacion fue inobservada, incumplimiento que
ha sido ya comprobado por éste Tribunal, en consecuencia, le corresponde
la sancién pecuniaria tipificada y establecida previamente en el Codigo Tri-
butario.

De lo anterior, se denota que, al no darse pleno cumplimiento a lo estableci-
do por la normativa se configura un hecho constitutivo de infraccion, el cual, de
conformidad a lo dispuesto en el articulo230 inciso primero del Cédigo Tributario,
que cita: “Es responsable de la infraccion el sujeto pasivo de las obligaciones
establecidas en las leyes tributarias respectivas, que no las cumplan en el tiempo
y forma debida”.

Por lo que se concluye que no existe violacién al principio de seguridad juri-
dica en los términos relacionados por el actor.”

Sala de lo Contencioso Administrativo, niimero de referencia: 266-2017, fecha de la
resolucion: 15/06/2020

PRINCIPIO DE TIPICIDAD
ALCANCE

“1.5 Ante los argumentos sefialados, esta Sala realiza las consideraciones
que a continuacion siguen:

A) La tipicidad —o especificidad legal- consiste en una manifestacion del
principio de legalidad por medio de la cual se exige que, toda conducta prohibida
por la que se sanciona a un administrado, debe estar previamente descrita en la
norma, al igual que se encuentre determinada en ella la sancion que resulta de
cometerla.

En la préctica, ello implica la imposibilidad de atribuir las consecuencias ju-
ridicas de la norma a conductas que no se adecuan con las sefialadas en las
mismas. En otras palabras, no podra haber sancion si la conducta atribuida al
sujeto no puede ser subsumida en la infraccion descrita en la disposicién legal.

Los elementos del tipo infractor pueden referirse a la conducta (los elemen-
tos objetivos, descriptivos y normativos), a la intencién o a otros elementos sub-
jetivos adicionales al dolo o culpa (animos especiales).”

INFRACCIONES CONSTITUYEN TIPOS PROHIBITIVOS Y TIPOS PERMISIVOS

“Asi se puede aseverar con seguridad, que las infracciones constituyen ti-
pos prohibitivos, en tanto describen una accion que clasifican como negativa
o dafiina, asignan una intencién asociada a esa accién y le imponen una conse-
cuencia juridica o penalizacion.

En algunos casos, en la norma que contiene la infraccién se incluyen tam-
bién tipos permisivos, que son casos en los que, aunque haya una conduc-
ta tipica, ésta se excepciona de la sancién, por cuanto se considera acorde al
ordenamiento juridico; es decir, que una conducta que regularmente reune los
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elementos para considerarse como digna de reproche, en algunos casos espe-
cificamente determinados en la ley, no es merecedora de sancion.”

TIPOS PERMISIVOS INCLUYEN LAS DENOMINADAS CAUSAS DE JUSTIFICACION

“Estos tipos permisivos incluyen las denominadas causas de justificacion.

Los elementos permisivos corresponden a las denominadas eximentes de
responsabilidad, en las cuales se colma la tipicidad; sin embargo, por virtud de
los diversos supuestos regulados, sucede que no se incurre en antijuricidad
formal porque hay otra norma, distinta del tipo prohibitivo, que permite la con-
ducta (aunque el tipo permisivo se incluya en la misma disposicidén que contiene
la prohibicion, pues son de naturaleza distinta).”
Sala de lo Contencioso Administrativo, nitmero de referencia: 197-2015, fecha de la
resolucion: 21/12/2020

EXIGE QUE EL COMPORTAMIENTO INEQUIVOCO DEL INFRACTOR, ASI COMO LA SAN-
CION PREVISTA PARA EL MISMO DEBEN APARECER DESCRITOS CON SUFICIENTE
PRECISION EN UNA NORMA CON RANGO DE LEY

“La doctrina del derecho administrativo sancionador recoge que “El principio
de legalidad se desenvuelve (...) en dos vertientes: una formal, que suele deno-
minarse exigencia de reserva legal, y otra material conocida de ordinario como
mandato de tipificacion legal” (Nieto, Alejandro. “Derecho Administrativo Sancio-
nador”. Tercera Edicion Ampliada. Editorial Tecnos. 2002. Pag. 287).

Pues bien, segun la jurisprudencia contencioso administrativa, el principio
de tipicidad, determinacion, taxatividad o certeza, exige que el comportamiento
inequivoco del infractor, asi como la sancién prevista para el mismo, deben apa-
recer descritos con suficiente precision en una norma con rango de ley.

Igualmente la doctrina ha afirmado que la tipicidad se refiere a la exigencia
hecha a la Administracion Publica para que de manera previa a la conducta re-
prochada, se establezcan las infracciones en las que puede incurrir un sujeto,
asi como las correspondientes sanciones que le podrian ser aplicadas en caso
de comprobarse el hecho que se atribuye, todo lo cual viene a garantizar el
principio de seguridad juridica que necesariamente debe impregnar los diferen-
tes ambitos de la materia sancionadora (VARGAS LOPEZ, KAREN. “Principios
del Procedimiento Administrativo Sancionador”. Biblioteca Nacional de Salud y
Seguridad Social. Revista Juridica de Seguridad Social. Caja Costarricense de
Seguro Social. Pag. 61).

Por su parte, la jurisprudencia constitucional salvadorefia ha insistido que el
principio de tipicidad es una aplicacién del principio de legalidad y exige la deli-
mitacion concreta de las conductas reprochables que ameritan la imposicion de
una sancion determinada (Sala de lo Constitucional. Sentencia Definitiva de las
quince horas cuarenta y tres minutos del catorce de -diciembre de dos mil cuatro.
Proceso de Inconstitucionalidad 17-2003).”
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AL NO DEMOSTRAR QUE LOS DATOS RELATIVOS AL VALOR, PLASMADOS EN LAS DE-
CLARACION DE MERCANCIAS ERAN INEXACTOS, SE VISLUMBRA QUE LAS CONDUC-
TAS NO SE ADECUAN A LA FIGURA TIPO OBJETO DE SANCION, INCUMPLIENDOSE
ASI EL PRINCIPIO DE LEGALIDAD

“En ese contexto, corresponde analizar el supuesto juridico descrito en el
articulo 8 literal a) de LEPSIA, el cual establece lo siguiente: “Constituyen in-
fracciones tributarias las siguientes: a) La no presentacion de la Declaracion de
Mercancias ante la Autoridad Aduanera y la falta de pago de los tributos dentro
del plazo legalmente establecido o efectuar la Declaracion de Mercancias de
importacion o exportacion definitivas con omisiones o inexactitudes en su infor-
macion, que causen la concesion indebida de beneficios o la incorrecta liquida-
cion de los derechos e impuestos, o de otros cargos que deban determinarse en
la declaracion, especialmente en los datos relativos al valor, cantidad, calidad,
peso, clasificacién arancelaria, condicion y origen que se hubieran fomado de los
documentos de importacion. |[...]".

El citado articulo supone por una parte el acto de no presentar la DM vy la
falta de pago de los tributos dentro del plazo legalmente establecido, y por otra
la de efectuar la DM con omisiones o inexactitudes en su informacion que cau-
sen incorrecta liquidacion de derechos e impuestos, refiriéndose especialmente
a los datos relativos al valor, cantidad, calidad, peso, clasificacion arancelaria,
condicién y origen que se hubieran tomado de los documentos de importacion.

Ahora bien, la Administracion Aduanera [igual el TAIIA al confirmar], basa
su pretensiéon de imposicion de multa por cometimiento de infraccion tributaria
tipificada en el articulo 8 literal a) de la Ley Especial para Sancionar Infracciones
Aduaneras, en el aspecto siguiente: “al tener conocimiento del monto calculado
del 5% en concepto de regalia sobre las ventas netas y compras de los produc-
tos importados... debié haber reportado a la Autoridad Aduanera, en el sentido
de ajustar los valores declarados por los conceptos de regalias por el derecho de
licencia para el uso de marca, efectuando la respectiva Declaracién de Mercan-
cias complementaria, constatandose que la sociedad no hizo efectivo el ajuste
por dicho complemento [...] Por lo que, al ocasionar perjuicio fiscal la Sociedad
en comento, en cuanto al hecho de no incluir los valores en concepto de regalias,
conlleva al cometimiento de omisiones en la informacion presentada [...]".

Al respecto, este Tribunal advierte que la sociedad actora al momento de la
importacion efectud y presenté la respectiva DM consignando de forma correcta
los datos relativos al valor, sin advertirse omision o inexactitud en la informacion,
puesto que dichos datos fueron tomados de las facturas de importacion. Légica-
mente el valor que se le imputa sobre la regalia no esta incluida en el valor factu-
ra, es decir el precio pagado o por pagarse, por tal motivo no podia ser declarada
al momento de la importacion.

La figura tipo descrita en el mencionado articulo 8 literal a), se refiere a aque-
llas omisiones o inexactitudes de datos consignados en las DM que causen in-
correcta liquidacion de derechos e impuestos, pero refiriéndose a aquellos datos
que hayan sido tomados de los documentos de importacion, lo cual no es lo
ocurrido en el presente caso, puesto que se entiende que la demandante social
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al momento de presentar ante el Servicio Aduanero la DM sujeta de fiscaliza-
cion, declaro correctamente los datos relativos al valor tomado de la factura de
importacion, ya que la DGA, en ningun momento ha cuestionado la exactitud de
los calculos efectuados para la determinacion de los impuestos declarados y pa-
gados, es decir, que no se ha comprobado la inexactitud en las DM respecto del
valor, ya que lo que ha pretendido determinar la citada Direccién General ha sido
la omision por no haber ajustado el valor en aduana al momento de haber rea-
lizado el pago del porcentaje en concepto de regalias por el uso de las marcas.

En tal sentido, al no haberse demostrado que los datos relativos al valor plas-
mados en la DM en estudio, eran inexactos, se vislumbra que la conducta reali-
zada por la demandante social no se adecua a la figura tipo objeto de sancion,
incumpliéndose asi el principio de legalidad de las actuaciones de la Administra-
cion Publica, consagrado en nuestra Constitucion en el articulo 86 inciso final.

Por lo que, comprobada la ilegalidad por violacién al principio de tipicidad en
el acto emitido por la DGA, la resoluciéon emitida a las once horas tres minutos
del veintisiete de octubre de dos mil catorce por el TAIIA, respecto a este punto,
deviene en ilegal.

V. Determinada la ilegalidad de los actos administrativos impugnados, co-
rresponde ahora examinar si en el caso que se analiza existe la necesidad de
dictar alguna medida para restablecer los derechos afectados a la parte actora,
segun ordena el inciso 2° del articulo 32 de la LJCA derogada.

En el presente caso, como medida para el restablecimiento el derecho viola-
do, procede sefialar que la declaratoria de ilegalidad implica que los actos admi-
nistrativos desaparecen del mundo juridico; por lo que, el efecto restitutorio de la
presente sentencia sera que la Administracién Tributaria debera de abstenerse
de realizar cualquier accion de cobro en concepto de DAI, IVAy multas a los que
se refieren los actos que mediante esta sentencia son declarados ilegales.”
Sala de lo Contencioso Adminmistrativo, niimero de referencia: 21-2015, fecha de la
resolucion: 14/09/2020

PRINCIPIO DEL JUEZ NATURAL

GARANTIA QUE TIENE POR OBJETO ASEGURAR LA APLICACION DE JUSTICIA DE MA-
NERA IMPARCIAL

“IV. Los magistrados de la Camara Segunda de lo Laboral de San Salvador,
mediante el informe justificativo, agregado a folios 52 y 53, solicitaron: «(...) en
base (sic) al articulo 15 inciso final de la Ley de la Jurisdiccion Contencioso Ad-
ministrativa, declaréis in persequendi litis la inadmisibilidad de la demanda (...)»

En el auto de las once horas con cuarenta y tres minutos del dos de marzo
de dos mil quince (folios 57 y 58), se resolvié que oportunamente se examinaria
esa peticion.

De ahi que, en este apartado, se efectuara el pronunciamiento correspondiente.

Los magistrados en referencia alegaron la falta de competencia en razén de
la materia, en el sentido que si esta Sala conoce de las sentencias pronunciadas
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por los jueces y las camaras de lo laboral se violaria el principio de juez natural,
contenido en el articulo 15 de la Constitucion, ya que le compete conocer actos
administrativos y no sentencias judiciales.

Sobre tal planteamiento, es importante sefialar que en el ordenamiento juri-
dico salvadorefio el principio de juez natural se encuentra reconocido en la parte
final del articulo 15 de la Constitucién, que dispone: «Nadie puede ser juzgado
sino conforme a leyes promulgadas con anterioridad al hecho de que se trate, y
por los tribunales que previamente haya establecido la ley».

La garantia del juez natural tiene por objeto asegurar la aplicaciéon de la
justicia de manera imparcial, a cuyo efecto prohibe sustraer arbitrariamente una
causa de la jurisdiccion del juez que continua teniéndola para casos semejantes,
con el fin de atribuir su conocimiento a uno que no lo tenia.

Asi pues, dicha garantia implica la existencia de un 6rgano judicial pre-
determinado en forma permanente en la ley. El juez natural es el juez legal,
creado por la ley conforme con la competencia que para ello la Constitucion
asigna; en esta vertiente el juez natural debe haber sido creado por una ley
anterior al hecho objeto del proceso, de tal suerte que la expresién juez natu-
ral es una garantia de los habitantes, pues asegura imparcialidad y no tribu-
nales ad-hoc.

La Sala de lo Constitucional, con relacion al juez natural, ha sostenido que
—en su dimensién positiva— la referida garantia implica: (a) la creacion previa del
organo jurisdiccional mediante una norma con rango de ley; (b) una determina-
cion legal de competencia con anterioridad al hecho motivador de la actuacion
o del proceso judicial; y (c) la necesidad que ese érgano se rija por un régimen
organico y procesal comun, que impida calificarle como érgano especial 0 ex-
cepcional. Por otra parte —en su dimension negativa— implica la no existencia de
tribunales especiales —ad-hoc— o de creacion posterior al hecho que suscita su
conocimiento —ex post facto— [sentencia de inconstitucionalidad, ref. 1-2014, del
dia veintisiete de febrero de dos mil quince].”

ATRIBUIR INDEBIDAMENTE UN ASUNTO DETERMINADO A UNA AUTORIDAD QUE NO
CORRESPONDE, PROVOCA SU VULNERACION

“Ahora bien, esta Sala ha expresado que el articulo 15 de la Constitucion
«(...) no se extiende a garantizar un juez concreto, sino unicamente comprende
el derecho a que la causa sea resuelta por el juez que tiene jurisdiccion o por
la autoridad que posea atribuciones al efecto; en ese sentido, el derecho al juez
natural se ve vulnerado cuando la autoridad se atribuye facultades que por ley
no le corresponden (...)» [Sentencia con ref. 169-2011, del dos de julio de dos
mil catorce].

En conclusion, el derecho al juez natural se ve vulnerado al atribuirse inde-
bidamente un asunto determinado a una autoridad que no corresponde. Este
principio, no se lesiona con el ejercicio de competencias dadas por una norma
preexistente.”

Sala de lo Contencioso Adminmistrativo, niimero de referencia: 483-2012, fecha de la
resolucion: 06/11/2020
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PRINCIPIO NON BIS IN iDEM

BUSCA EVITAR DUPLICIDAD DE DECISIONES SOBRE EL FONDO DE UNA SOLA CON-
TROVERSIA

“C) MULTAS REPETITIVAS.

La sociedad actora alegd que el total de la sancion por sesenta y cinco mil
setecientos dos dolares de los Estados Unidos de Ameérica con noventa centavos
de dolar ($65,702.90), es una multa sobre multas, puesto que dicho valor esta
tasado sobre valores que ya pago para los periodos tributarios de enero a agosto
y octubre todos de dos mil diez, debido a que en el procedimiento de audiencia
y apertura a prueba presento las declaraciones del IVA para dichos periodos tri-
butarios, efectuando el pago del impuesto determinado y enteros no efectuados
que se detallaron en el informe de auditoria.

En cambio, la DGII negd tal afirmacion puesto que las sanciones en concep-
to de multa que regula el CT son independientes a la liquidacion oficiosa del IVA,
por lo que cada una de las tres multas tiene un asidero legal distinto.

Si bien en el literal B) de la parte resolutiva de esta sentencia se emitié pro-
nunciamiento sobre la ilegalidad en la determinacion de la multa que regula el
articulo 238 literal a) del CT., este Tribunal hara referencia al contenido de este
ultimo articulo como al articulo 254 letra h) también del CT, por lo que es necesa-
rio desarrollar el principio Ne bis in idem, que implica la prohibicién de imponerse
dos 0 mas sanciones por un mismo hecho, siempre que se aprecie identidad de
sujeto, de hecho y de fundamento. La parte actora expres6 que como conse-
cuencia de la violacién a este principio se le transgredid el principio de legalidad
y el derecho a la seguridad juridica.

El principio Ne bis in idem es coincidente al texto del articulo 11 inciso 1°
parte final de la Constitucion, la cual busca evitar duplicidad de decisiones sobre
el fondo de una sola controversia.

Al respecto, la Sala de lo Constitucional, ha sefalado que tal principio se
traduce en un derecho a no ser juzgado dos veces por una misma causa y
pretende establecer la prohibicion de pronunciar mas de una decisién defini-
tiva respecto de una pretension, decisién que, por légica, ataca su contenido
esencial afectando la esfera juridica del procesado (Inconstitucionalidad, de las
nueve horas con cuarenta minutos del trece de febrero de dos mil quince, con
referencia 21-2012).

Implica que, toda persona tiene derecho a no ser objeto de dos decisiones
que afecten de modo definitivo su esfera juridica por una misma causa, o idénti-
ca pretensién: eadem personas (identidad de sujetos), eadem res (identidad de
objeto o bien de la vida) y eadem causa petendi (identidad de causa: sustrato
factico y fundamento juridico), buscando proteger que una pretension no sea
objeto de doble decision jurisdiccional definitiva, en armonia con la figura de la
cosa juzgada y la litispendencia.”
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REQUISITOS

“Para que exista doble enjuiciamiento es preciso que un mismo hecho sea
constitutivo de dos o mas infracciones, y por tanto, susceptible de dos sanciones
distintas a la misma persona, pero ademas; las dos sanciones deben tener el
mismo fundamento; es decir, encauzadas a la proteccién del mismo bien juridico.

En conclusién, la duplicidad de sanciones conforme al principio en comento,
se debe determinar el cumplimiento de tres requisitos: 1) identidad de sujetos;
2) identidad del hecho; y, 3) identidad en el fundamento sobre el que recaen las
sanciones.

En materia tributaria para que se configure una sancion tienen que concu-
rrir cuatro elementos: a) material, implica la descripcion objetiva del hecho o
situacion prevista de forma abstracta; b) personal, esta dado por la persona que
realiza el acto gravado o a cuyo respecto se configura el hecho material, llamese
sujeto pasivo de la obligacion tributaria; c) temporal, indica el momento exacto
en que se produce el hecho descrito en la ley; y, d) espacial, es el lugar donde
se realiza el hecho descrito por el legislador. Si uno de estos elementos falta no
surge la obligacion tributaria.

El elemento material es la descripcién abstracta del hecho que el destinatario
legal tributario realiza o la situacion en que se halla, a ello se le adiciona el ele-
mento personal, al que se le presupone un verbo, ya sea bienes u operaciones
juridicas o conceptos que el derecho tributario adopte.”

NO EXISTE DOBLE JUZGAMIENTO O DOBLE SANCION CUANDO CADA UNA DE LAS
INFRACCIONES ES INDEPENDIENTE DE LA OTRA, HABIENDO SANCIONES AISLADAS
PARA CON EL CONTRIBUYENTE

“En el caso de mérito, el articulo 238 letra a) del Cadigo Tributario, establece:
“Constituye incumplimiento con relacion a la obligacion de presentar declaracion:

a) Omitir la presentacion de la declaracion. Sancién: Multa equivalente al
cuarenta por ciento del impuesto que se determine, la que en ningtin caso podra
ser inferior a un salario minimo mensual.”

El citado articulo se encuentra dentro de la Seccién Tercera del Capitulo VI
del CT, que desarrolla las infracciones y sanciones por el incumplimiento de las
obligaciones tributarias de los contribuyentes. Este articulo establece la sancién
pecuniaria por la omisién de la presentacion de su declaracion tributaria del res-
pectivo impuesto, en el sub judice nos encontramos frente al IVA, circunstancia
que se constituye en la conducta que da lugar a la infraccién, en relacion con los
articulos 93 incisos 1°y 2° y 94 inciso 1° del LIVA, 91 inciso 1° y 94 del CT.

El articulo 254 letra h) del CT, dispone: “El contribuyente que intentare pro-
ducir, o el tercero que facilitare la evasion total o parcial del tributo, ya sea por
omisién, asercion, simulacién, ocultaciéon, maniobra, o por cualquier medio o he-
cho, sera sancionado con una multa del cincuenta por ciento del tributo a pagar,
sin que en ningun caso dicha multa pueda ser menor de nueve salarios minimos
mensuales.
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Salvo prueba en contrario, se presumira intencion de evadir el impuesto,
cuando se presente cualquiera de las siguientes circunstancias:

h) No presentar la declaracién. Se entiende omitida la declaracién, cuando
esta fuere presentada después de notificado el acto que ordena la fiscalizacion.”

Este articulo advierte que la conducta que da origen a la sancion es la eva-
sion total o parcial del tributo, en el caso en estudio, el medio utilizado para incu-
rrir en dicha infraccion es la presentacion de la declaracidon después de notificado
el acto que ordena la fiscalizacién; es decir que antes de ello ha existido una
omision de su obligacion como contribuyente en hacer, y que producto del auto
que ordena la fiscalizacion se ve obligado a obrar.

En ese orden, el articulo 227 del CT establece: “El incumplimiento de cada
obligacion tributaria constituira una infraccién independiente, aun cuando tengan
origen en un mismo hecho. En consecuencia, se sancionaran en forma indepen-
diente, aplicando la sancion prevista para cada infraccién especifica, sin perjui-
cio de que pueda hacerse en un solo acto”.

Si bien, en los articulos 238 letra a) y 254 letra h) del CT, hay un elemento
coincidente que radica en la omisién de presentar declaracion tributaria, se ad-
vierte que la conducta y la intencién sancionada es diferente en cada uno de
esas disposiciones, ya que el primero sanciona la omision de la presentacion de
la declaracién tributaria; es decir, el incumplimiento a una obligacion formal de
los contribuyentes, mientras que el segundo, sanciona la evasién intencional del
pago de un tributo, obligacion sustantiva, la cual se presume al no presentarse la
declaracion correspondiente, aun cuando se tratare del mismo periodo tributario,
puesto que cada una de las infracciones es independiente de la otra conllevando
a sanciones aisladas para con el contribuyente, con lo cual se demuestra que el
elemento temporal no es coincidente, criterio que ha sido sostenido por esta Sala
a través de las resoluciones de las criterio sostenido por esta Sala a través de
las resoluciones de las doce horas cuarenta y cinco minutos del dia ocho de abril
de dos mil diecinueve, con referencia 428-2011, y doce horas con treinta y ocho
minutos del dieciocho de diciembre de dos mil quince, con referencia 434-2010.

Por lo que, en el presente caso no existe un doble juzgamiento o una doble
sancion por el mismo hecho o conducta realizada por la sociedad actora, lo que
conlleva a que no existe ilegalidad en tales multas.

Es pertinente referirse al sentido de las multas por: i) evasion intencional del
IVA, y ii) por retener y no enterar el impuesto correspondiente, ambas sanciones
correspondientes a los periodos tributarios de enero a agosto y de octubre a
diciembre de dos mil diez.

Sobre este punto es conveniente relacionar el articulo 99 del CT, el que ex-
presa: “las declaraciones tributarias originales o modificatorias que fueren pre-
sentadas con posterioridad a la fecha de notificacion del auto que ordene la
fiscalizacion se consideraran como no presentadas, salvo cuando se presenten
en el procedimiento de fiscalizacion voluntariamente para pagar impuesto, re-
tenciones o percepciones o disminuir el saldo a favor o se presenten con ese
mismo propésito en el procedimiento de audiencia y apertura a pruebas ante
requerimiento de la administracion tributaria. En ambos casos, de ocurrir la sub-
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sanacién de los incumplimientos, les sera aplicable a las sanciones respectivas,
la atenuante establecida en el numeral 2) del articulo 261 de este codigo.

En apartados anteriores qued6é demostrado que a través del procedimiento
de fiscalizacion e investigacion, la sociedad actora no presento las declaraciones
del IVA para los periodos tributarios de enero a agosto, y de octubre a diciembre
todos de dos mil diez; sin embargo, en la etapa de audiencia y apertura a prueba,
se le previno para que las presente, por lo que procedié unicamente a presentar
las declaraciones de enero a agosto y octubre, no asi las de noviembre y diciem-
bre de dos mil diez,

De igual manera, se constatd que la demandante habia: i) evadido inten-
cionalmente el impuesto, consistente en la omision de las declaraciones de las
operaciones internas gravadas (ingresos y compras) con la tasa del trece por
ciento del IVA, infringiendo lo regulado en los articulos 93 inciso primero y 94
inciso primero del LIVA, en relacién al articulo 91 inciso primero y 94 del CT, por
lo cual se le aplicé la sancién del articulo 254 inciso primero y segundo literal h)
del CT, con la atenuante del articulo 261 numeral 2 del CT, Unicamente para los
periodos tributarios de enero a agosto, y octubre, no asi para los periodos de
noviembre y diciembre en virtud que no los subsandé en el plazo que la adminis-
tracion le facilitd; y ii) retenido y no enterado IVA, para los periodos tributarios
de enero a agosto, y octubre a diciembre todos de dos mil diez, como resultado
de las declaraciones no presentadas, agente de retencion, y, créditos fiscales
registrados y no declarados que no se reconocen su deduccién por estar vincu-
lados con retenciones del uno por ciento del IVA, por los que se concluyé que
habia infringido el articulo 164 del CT, el cual le acarrea la multa desarrollada en
el articulo 246 inciso primero literal a) e inciso segundo del CT, pero que le fue
aplicada la atenuante del articulo 261 numeral 2 del CT, solo para los periodos
tributarios de enero a agosto, y octubre, no asi para los periodos de noviembre
y diciembre de dos mil diez, por no haberlos subsanado en el plazo estipulado.

En ese orden de ideas, el principio de justicia regulado en el articulo 3 li-
teral a) inciso segundo del CT, prescribe que: “Con fundamento en el principio
de justicia la Administracion Tributaria garantizara la aplicacion oportuna y co-
rrespondiente de las normas tributarias”, bajo tal precepto se tiene que ha sido
respetado por la Administracion Tributaria, y aplicado las normas tal como el
ordenamiento juridico lo establece, en atencion con el principio de legalidad de-
sarrollado en el articulo 86 de la CN, y articulo 3 literal ¢) e inciso cuarto del CT,
principio de acuerdo al que la Administracion tributaria no tiene mas facultades
que las contenidas expresamente en la ley, siempre con respeto absoluto a los
principios constitucionales.

En ese sentido, ante el incumplimiento de obligaciones tributarias sus san-
ciones no vienen dadas de manera arbitraria, sino que, se origina en el mandato
expreso de la ley, pues éstas no son impuestas a los contribuyentes con fines
recaudatorios sino con el fin de educar y corregirles respecto de su actuar con-
forme al cumplimiento de sus obligaciones tributarias.

De ahi que las multas que hoy impugna la sociedad actora no tienen el vicio
de ser repetitivas por haber sido ya pagadas con anticipacién por el demandante,
por el contrario son consecuencias de las omisiones que hiciera la demandante
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para con sus obligaciones tributarias, tal como lo desarrollan los articulos 246
inciso primero literal a) e inciso segundo del CT, y 254 inciso primero y segundo
literal h) del CT, con la atenuante del articulo 261 numeral 2 del CT, solo para los
periodos tributarios de enero a agosto, y octubre de dos mil diez, no asi para los
periodos de noviembre y diciembre de dos mil diez, por no haberlos subsanado
en el plazo estipulado. Por lo cual no existen vicios de ilegalidad.

lll. Determinada la ilegalidad parcial del acto administrativo impugnado, uni-
camente en lo referido a la determinacién de la multa que regula el articulo 238
literal a) del CT, puesto que el concepto de impuesto que se determine, para
efectos del IVA es el tributo a pagar determinado, y no los débitos fiscales de-
terminados como lo hizo la DGII, es necesario pronunciarse sobre la medida
para el restablecimiento del derecho violado, en el sentido que esta autoridad
debera modificar y ajustar la multa impuesta para los periodos tributarios de
enero a agosto, y de octubre a diciembre todos de dos mil diez, para corregir
el vicio advertido en el presente caso, por lo que el Tribunal Sancionador, en el
plazo de treinta dias habiles, contados a partir del dia siguiente de la notificacion
respectiva (en aplicacion de los articulos 34 y 47 de la LIJCA) debera proceder
a realizar nuevamente la determinacién de la sancion impuesta a la sociedad
actora, desarrollando una motivacioén suficiente sobre ella.

Por lo demas, el actuar de la administracion tributaria se encuentra apegada
al marco de la legalidad.”

Sala de lo Contencioso Administrativo, niimero de referencia: 85-2014, fecha de la
resolucion: 22/06/2020

RECURSO DE REVISION REGULADO EN LA LACAP
DERECHO A RECURRIR

2. “Con relacién a los recursos y al derecho de los particulares a hacer uso
de los mismos, autores de derecho administrativo como Agustin Gordillo en su
obra: “Tratado de Derecho Administrativo”, aluden que: «el derecho a recurrir
integra la garantia constitucional de defensa» (Tomo IV: El procedimiento admi-
nistrativo. Fundacién de derecho administrativo, octava edicion, Buenos Aires,
2003, pagina 200).

Por su parte, el maximo tribunal constitucional de nuestro pais, en la sen-
tencia de las quince horas del dia dieciocho de diciembre de dos mil nueve, en
el proceso acumulado de inconstitucionalidad referencia 23-2003/41-2003/50-
2003/17-2005/21-2005, ha sostenido con relacion al “derecho a recurrir’” que:
«[dJicha garantia se conjuga —como podra deducirse de lo expuesto hasta ahora
en este punto— con el derecho a la proteccion jurisdiccional y con el debido pro-
ceso -y, dentro de éste, con el derecho de audiencia, defensa y el derecho a la
igualdad procesal o, mas correctamente, equivalencia de armas procesales—, e
implica que, al consagrarse en la ley un determinado medio impugnativo, debe
permitirse a la parte el acceso a la posibilidad de un segundo examen de la cues-
tion —por lo general, otro grado de conocimiento—».
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Dada la connotacion de los recursos administrativos y su trascendencia en la
esfera de derechos del sujeto destinatario de las potestades administrativas, la
Administracién publica debe favorecer, con el debido respaldo legal, la accién im-
pugnativa contra determinado acto administrativo; es decir, permitir bajo un criterio
de legalidad, la posibilidad de que el administrado controvierta lo resuelto por el 6r-
gano decisor. Ello supone que, debe favorecer toda posibilidad de que el particular
no solamente interponga un recurso administrativo, sino también que haga uso de
los medios legales procesales para hacer valer su derecho durante la tramitacion
del mismo ante el érgano o funcionario que deba conocer del mismo.”

REQUISITOS PREVIOS A CONSIDERAR PARA LA ADMISION DE UN RECURSO DE RE-
VISION

“3. Para el caso en particular, de conformidad con los articulos 76, 77 y 78 de
la LACAP, los requisitos previos a considerar para la admision de un recurso de
revision son los siguientes: (i) que se interponga por escrito, ante el funcionario
que dicto el acto que se recurre y dentro del plazo de cinco dias habiles contados
a partir del siguiente a la notificacion del acto recurrido, (i) que se indiquen las
razones de hecho y derecho que lo motivan —considerados irregulares dentro
del procedimiento, su base legal y como le afecta su esfera juridica—; y (iii) que
se haga una peticion concreta. De no cumplirse con alguno de los sefialados
requisitos el recurso deviene en inadmisible.

Concretamente, el articulo 76 de la LACAP establece «[d]e toda resolucién
de adjudicacion o declaratoria de desierto pronunciadas en los procedimientos
de contratacion regulados por esta Ley, que afectaren los derechos de los
particulares, procedera el recurso de revision, interpuesto en tiempo y forma»
(resaltado propio).

Por su parte, el articulo 71 del RLACAP, dispone que «[e]l escrito de interpo-
sicién del recurso de revision debera presentarse una vez notificado formalmen-
te el resultado de la licitacién o concurso publico, dentro del plazo establecido
enlaley...».

4. Pues bien, la contratacion directa es una modalidad de contratacion
que sigue el régimen general de las contrataciones del sector publico en los
aspectos relativos a la preparacion, adjudicacion, perfeccion y formalizacion
contractual. Es por ello, que la interpretacién que la autoridad demandada ha
realizado de los articulos 71 del RLACAP y 76 de la LACAP en cuanto a que
el recurso de revision solo procede para la modalidad de contratacién publica
de licitacion y para el concurso publico, es restrictiva y erréonea. Ya que si bien
el articulo 71 del RLACAP pareciese restringir la via recursiva Unicamente a
la licitacion; el articulo de ley en sentido formal es amplio, y comprende todo
procedimiento de seleccion, sin importar su naturaleza, y habilita el acto re-
cursivo al acto de adjudicacion, la cual se perfecciona en todas las formas de
contratacion. Por ello, es en virtud de ese acto, el cual contiene la voluntad de
la Administracion publica, quien luego de haber analizado y evaluado todas las
ofertas consideradas y exponer las razones técnicas y objetivas pertinentes,
decide cuadl es la mas ventajosa y exterioriza su aceptacion. Se reitera por ello,
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que esta decision [la adjudicacién] no sélo se verifica en la contratacion por la
modalidad de la licitacion, sino también como es el caso, en la contratacion
directa [y también en la de libre gestién]; y es por esa razon que el articulo 76
de la LACARP se refiere a la resolucién de adjudicacion como materializacion de
todo procedimiento de eleccion, sin hacer ninguna diferenciacion con respecto
a las modalidades de contratacion.

Es oportuno acotar que la Administracion publica, debe tener en cuenta que
el procedimiento administrativo esta regido por determinados principios tendientes
a garantizar la defensa del administrado y la transparencia de las actuaciones de
aquella, por lo que cualquier violacién a alguno de estos principios puede acarrear
la ilegalidad del acto administrativo. Es asi, que en el caso bajo estudio, la autori-
dad demandada contaba con los elementos necesarios para individualizar el acto
que se recurria, por lo que debié efectuar una interpretacion acorde con la finalidad
de los procedimientos de contratacion directa, tomando en cuenta las etapas que
contiene para su formalizacién, como de los recursos reglados por ley.

En ese orden de ideas, el conocimiento de un recurso se encuentra supedita-
do al cumplimiento de ciertos requisitos procesales minimos, de cuya observan-
cia dependera que un juzgador pueda resolver sobre la pretension que se trae a
Su conocimiento.

Dentro de esos limites encontramos el principio de taxatividad o especifici-
dad objetiva [impugnabilidad objetiva], de acuerdo con el cual tnica y exclusi-
vamente admiten recurso aquellas resoluciones que con certeza determina una
ley [en sentido formal] para el caso, el instaurado en el articulo 76 de la LACAP.”

LA AUTORIDAD DEMANDADA VEDO INDEBIDAMENTE LA POSIBILIDAD DEL ADMINIS-
TRADO DE HACER USO DE UN RECURSO LEGALMENTE ESTABLECIDO

“Del texto antes citado se advierte, como hemos hecho referencia supra,
que se establece el derecho de recurrir, de toda resolucion de adjudicacion, al
ser este el acto que materializa el procedimiento de eleccion, sin hacer ninguna
diferenciacién con respecto a las modalidades de contratacion [ya sea via libre
gestion, contratacion directa o licitacion]. Por lo que, existiendo determinacién
expresa en la LACAP respecto de la procedencia del recurso de revisidon para
todo acto de adjudicacion, la Administracion no puede realizar un estudio de
admisibilidad restrictivo con base en lo establecido por un reglamento —para el
caso el RLACAP—.

En atencion a lo dicho, el argumento dado por la autoridad demandada para
no entrar a resolver sobre el fondo del asunto, evidentemente ha vulnerado los
principios de legalidad y seguridad juridica, en tanto se le imposibilité reaccionar
en sede administrativa ante un acto administrativo que no le era favorable.

Ademas, el cumplimiento del presupuesto correspondiente es relevante en
relaciéon con la impugnabilidad subjetiva, aspecto que se refiere a la capacidad
juridica para demandar el correcto cumplimiento de la normativa, como conse-
cuencia del agravio inferido por la decision emitida. La anterior exigencia resulté
agotada adecuadamente, ya que el impetrante se encuentra debidamente acre-
ditado en el procedimiento administrativo.
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Por tanto, esta Sala considera que la autoridad demandada vedé indebida-
mente la posibilidad del administrado de hacer uso de un recurso legalmente
establecido; en consecuencia, la resolucién resulta ilegal y asi sera declarado.

5. En cuanto al alcance de la potestad resolutiva esta Sala rechaza aplicar la
teoria del proceso contencioso objetivo de acuerdo a la cual corresponde unica-
mente declarar la ilegalidad del acto que resolvia el recurso y devolver el asunto
al érgano competente para reponer el procedimiento.

Es reiterado el acogimiento de la teoria del contencioso subjetivo o de plena
jurisdiccion, en donde el proceso que se ventila ante este Tribunal es un autén-
tico proceso entre partes, quienes pueden alegar y controvertir plenamente los
hechos acaecidos en sede administrativa.

Por lo que, tomando en consideraciéon que la jurisdiccion contencioso admi-
nistrativa no es unicamente un mero revisor de lo actuado en sede administrati-
va, sino que en ella se origina un verdadero proceso, instituido en los postulados
del principio de economia procesal y tutela judicial efectiva; y, superando la pos-
tura del caracter revisor de esta Sala, en este caso en particular, se procedera
a analizar los argumentos de ilegalidad esgrimidos por la actora, respecto del
acto administrativo originario de adjudicacién emitido por el Director General de
la Policia Nacional Civil, para determinar finalmente si dicho acto adolece de los
vicios invocados por la sociedad demandante.”

Sala de lo Contencioso Administrativo, niimero de referencia: 24-2017, fecha de la
resolucion: 10/02/2020

REGIMEN DISCIPLINARIO DE LOS AGENTES DE LA POLICIA NACIONAL CIVIL

MIENTRAS EXISTA UNA CAUSA JUSTIFICADA PARA NO ACUDIR AL LUGAR DE TRA-
BAJO O SECTOR DE RESPONSABILIDAD, NO SERA APLICABLE LA CONDUCTA PRO-
HIBIDA

“En el sub judice, la infraccion que se imputé al sefior JAHH, fue la conteni-
da en el articulo 9 numeral 3 de la LEDIPOL que fue citado supra, pero para su
examen es conveniente retomar el texto de la norma: «No presentarse al lugar
de trabajo o sector de responsabilidad donde presta su servicio sin causa justi-
ficada, por mas de cuarenta y ocho horas».

En su contexto, el articulo determina una prohibicién: los agentes de policia
tienen una obligacion legal de presentarse a su lugar de trabajo o a su sector
de responsabilidad. Es prohibido no hacerlo y, en el caso que la transgresion a
la obligacion exceda del tiempo regulado en la normativa (48 horas), se vuelve
tipica.

No obstante lo anterior, es necesario sefalar, que mientras exista una causa
justificada para no acudir al lugar de trabajo, o sector de responsabilidad, no
sera aplicable la conducta prohibida.

En el caso particular, de acuerdo a la redaccién del tipo administrativo que
se estudia, podria considerarse como causa de justificacion (a) las que atafien
a la vis absoluta, por hacer imposible materialmente cumplir con la obligacion;
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y (b) las que eliminan la obligacion, al autorizar la conducta que prohibe el tipo
administrativo.

Es decir; que en el caso concreto, si se determina que la ausencia consecu-
tiva por mas de ocho dias a su puesto de trabajo, se encontraba justificada.”

LA DESMEJORA ECONOMICA NO JUSTIFICA LA OMISION DE TRAMITAR EL PERMISO
RESPECTIVO ANTE LAS AUTORIDADES CORRESPONDIENTES DE LA INSTITUCION
POLICIAL

“B) En el presente caso, es un hecho no controvertido, y por tanto se tiene
por cierto —pues asi lo reconoce el impetrante— que no se presentd a cumplir el
servicio desde el diecisiete de agosto de dos mil catorce, hasta el trece de
octubre de dos mil catorce; es decir cincuenta y siete dias consecutivos; en
este sentido, lo que analizara esta Sala, segun el argumento de ilegalidad plan-
teado por el actor, es si emigrar a los Estados Unidos de América por necesidad
econdmica, constituye un motivo suficiente para tener por justificado el abando-
no de sus labores cotidianas como agente de la PNC.

B.1 Para que la conducta se adecue a la configuracion de la norma infrac-
tora, segun se desarrolld supra, debe haberse incurrido en la prohibicién de au-
sentarse del servicio, pero es necesario, ademas que tal incumplimiento se haya
ejecutado sin causa justificada; ello implica en este ambito, que al constituirse un
motivo que justifique ausentarse de las labores, la accién cometida por el sujeto
activo, no seria antijuridica, y por ende, la sanciéon impuesta bajo este ultimo
supuesto, devendria en ilegal.

Asi, respecto a la prueba documental que ofrecié el demandante, y que fue
admitida por esta Sala, segun consta a fs. 108-110, con la cual pretende com-
probar la justificacion para ausentarse de su trabajo y poder emigrar a Estados
Unidos de América en busca de solventar problemas econdmicos, y afrontar
responsabilidades familiares que le agobiaban, consistente en: reporte de movi-
mientos migratorios; constancia salarial; informes de estados de préstamos; cer-
tificaciones de partidas de nacimientos de sus hijos; constancia de antecedentes
disciplinarios e historial policial; declaracion jurada del subinspector BACC que
conoce al actor; certificacion de antecedentes penales y constancia de solvencia
de procesos policiales judicializados.

Se advierte, de la referida documentacion, que el demandante estuvo fuera
del pais, y que contrajo obligaciones econdmicas.

Asimismo, la Administracion ha sefalado que la corporacion policial otorga
permisos sin goce de sueldo con duracion de hasta cinco afnos, segin expuso
en el informe de legalidad, empero, el actor no tramité ningun permiso.

La desmejora econdmica en que incurrié el demandante no justifica su omi-
sion de tramitar el permiso respectivo ante las autoridades correspondientes de
la institucion policial, a fin de avisar con antelacion que no cumpliria con sus
obligaciones laborales (temporalmente), por emigrar a otro pais, especialmente
cuando la corporacion policial otorga permisos de larga duracién segun mani-
fiesta la autoridad demandada, hasta por cinco afios de duracion; por ello, el de-
mandante pudo haber solicitado un plazo prudencial (si su intencion era, desde
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el principio, la de volver a las labores al finalizar el periodo de licencia), ya que
estuvo fuera del pais menos de dos meses, y de haberlo solicitado, retornar a
sus labores en el periodo de vigencia del permiso o, alternativamente (si preten-
dia desvincularse definitivamente de la corporacién policial) pudo renunciar de
manera formal al cargo.”

CAUSA JUSTIFICADA

“En este punto es pertinente indicar, que cuando la disposicion en analisis
advierte la posibilidad de una “causa justificada”, esta férmula no debe entender-
se abierta o indeterminada, a expensas del arbitrio excesivamente discrecional
del aplicador; al contrario, esta nominacion debe ser concretada.

Las causas de justificacion pueden estar determinadas expresamente en las
normas, aun mas, pueden no desarrollarse en numerus clausus; sin embargo,
se definen por exigencias claras que se delimitan en la legislacion. Ya se ha
indicado supra que, esencialmente, son tipos permisivos, normas que regulan
conductas permitidas y las condiciones de esa permision, asimismo, ya se ha
indicado supra que sintéticamente suelen referirse a la imposibilidad fisica de
determinarse por la norma, al error, a la inexistencia de la obligacion, o a causas
especificamente establecidas, como en este caso resultaria en tener permiso
para ausentarse.

Al respecto, se ha sefialado concretamente que existe “causa justificada”
cuando concurre alguna de las circunstancias sefialadas y, para el caso con-
creto, cuando hay imposibilidad fisica para cumplir con ella o cuando no existe
obligacién, lo cual sucede verbigracia al tener licencia formal para inasistir o al
renunciar al cargo.

Delimitado el alcance de las causales de justo impedimento, es procedente
aplicar lo antes expuesto al caso de estudio.

El demandante arguye como causa justificada, que desde el diecisiete de
agosto de dos mil catorce se ausent6 de su trabajo, por situaciones de proble-
mas econdmicos y otros personales, aclarando que viajé a los Estados Unidos
de América; sin embargo, debido a su situacién migratoria irregular, tuvo que
regresar a El Salvador; por esta razén expone: «...reconozco que he cometido
errores y he tenido consecuencias (...) el error fue, como todo ser humano ha-
berme ilusionado con el suefio americano y tratar de salir de esta situacién de
incertidumbre con mi familia y las deudas econémicas que se tienen, por eso fue
que me ausente...» (fs. 2).

Si bien puede considerarse que la exorbitante presién econdémica lo llevo
a estimar que, irremediablemente necesitaba conseguir ingresos adicionales y
que la falta de oportunidades es reconocida como la principal causa de la emi-
gracion ilegal. lo que en cierta medida puede considerarse vis compulsiva (que
por tratarse de conminacién de la voluntad por fuerza externa que; sin embargo,
no merma la capacidad fisica de dirigir la accion, no basta para eximir de res-
ponsabilidad, funciona, a lo sumo, como atenuante de la sancién), que actua
determinandolo a dejar de trabajar en la PNC para procurar una mejoria en el
extranjero, tal eleccion suya no es incompatible con la tramitacion formal ya sea
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de un permiso de larga duracion (si tras el viaje pretende volver a la PNC) o de
su renuncia (si su intencién es la emigracion definitiva). En consecuencia, lo que
no se observa en ninguna de las alegaciones es alguna justificacién admisible
para no pedir el permiso o para no renunciar, circunstancias ambas que
constituyen causa justificada para no acudir a prestar el servicio.

Entonces, la conducta tipica de no presentarse al lugar de trabajo o lugar
donde debe prestarse el servicio, es también antijuridica por falta de esa causa
justificada que vuelva ajustada a derecho la conducta de no acudir al puesto de
trabajo.”

POR MOTIVO DE SU CARGO O FUNCION, UN AGENTE DE LA POLICIA NACIONAL CIVIL
NO PUEDE AUSENTARSE DE SUS LABORES SIN EXPLICAR LAS RAZONES QUE LO
JUSTIFIQUEN DE FORMA PREVIA

“Esta Sala considera que el demandante: (1) no informé previamente a sus
superiores de su intencion de abandonar la corporacion policial; y, (2) no hay
constancia con la que se compruebe que el actor haya requerido permiso para
no presentarse a su trabajo o haya tramitado la renuncia correspondiente, dado
que por motivo de su cargo o funciéon, no puede éste ausentarse de sus labores
sin explicar las razones que lo justifiquen de forma previa; esta ultima idea, en el
entendido que a este tipo de sujetos, se les exige un mayor compromiso de dis-
ciplina con la entidad que representan, como una modalidad de auto-regulacién
de la misma Administracién publica.

En esta linea argumentativa, es necesario recalcar que tratdndose de un
agente de la Policia Nacional Civil, este tipo de personas estan sujetas a una
relacién de supremacia especial con la Administraciéon publica; ello, parte de la
idea que el régimen administrativo presenta una especial singularidad, en cuanto
a las condiciones que sus miembros —Policia Nacional Civil- deben cumplir su
labor en armonia con sus fines constitucionales en materia de seguridad publica;
asi lo dispone el articulo 159 inciso segundo de la Constitucion: «...la seguridad
publica estara a cargo de la Policia Nacional Civil, que sera un cuerpo profe-
sional, independiente de la fuerza armada y ajeno a toda actividad partidistax.
Este mandato, supone entonces una vinculacion especial de los agentes con la
institucién a la que integran, de ahi que se procure de éstos, el cumplimiento de
cédigos de conducta estrictos, en aras a propiciar el buen funcionamiento de la
propia Administracion; esto, en tanto que una de las principales funciones de la
Policia Nacional Civil, estriba en la prestacién de un servicio efectivo de seguri-
dad publica a la comunidad en cumplimiento de la ley.

De todo lo anterior ha quedado establecido mediante un razonamiento 16gi-
co lo siguiente: (i) que el sefior JAHH manifesté que se ausent6 de su trabajo
como agente policial desde el diecisiete de agosto de dos mil catorce y que
se incorpor6 a sus labores el trece de octubre de ese afio, es decir estuvo
cincuenta y siete dias consecutivos sin presentarse al trabajo, por razéon de
superacion personal agobiado por las deudas econémicas, es que emigro a los
Estados Unidos de América; (ii) que el actor no solicitd, ni tramité un permiso
para ausentarse de su trabajo, como tampoco informé o justificé por ningun
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medio su ausencia a la institucidn policial, ni renuncié al cargo; (iii) que el de-
mandante al ser deportado del pais antes sefialado, se incorporé a su trabajo
en la oficina policial donde se encontraba laborando hasta el trece de octubre
de dos mil catorce.

En consecuencia se concluye que el agente policial JAHH:

1. Se ausenté de su trabajo por mas de ocho dias consecutivos, al no haber-
se presentado al lugar o sector de responsabilidad encomendado por la institu-
cion policial por cincuenta y siete dias consecutivos.

2. Los argumentos vertidos por el demandante no se corresponden con cau-
sales legales que excepcionen de la prohibicion de ausentarse a sus labores, ni
se observa que haya tenido impedimento alguno para tramitar el permiso o la
renuncia al cargo.

3. En consecuencia, la conducta cometida por el impetrante, se adecua al
tipo de la infraccidon administrativa descrita en el articulo 9 numeral 3 en corres-
pondencia al articulo 12 inciso final de la LEDIPOL, la cual ademas es antijuridica
y por ella debe ser punible. De ahi, que, a partir de los anteriores razonamientos,
esta Sala considera que los actos administrativos en este punto, sean legales.”
Sala de lo Contencioso Admimistrativo, niimero de referencia: 197-2015, fecha de la
resolucion: 21/12/2020

REGISTRO Y CONTROL DE INVENTARIOS
SUJETOS PASIVOS OBLIGADOS A LLEVAR REGISTROS DE CONTROL DE INVENTARIOS

“El articulo 3 literal c) del Cédigo Tributario regula el principio de legalidad y
en su inciso cuarto establece: “(...) la Administracion Tributaria actuara sometida
al ordenamiento juridico y solo podra realizar aquellos actos que autorice dicho
ordenamiento.”

De conformidad a lo establecido en el articulo 142 inciso primero del Codi-
go Tributario, los sujetos pasivos cuyas operaciones consistan en transferencia
de bienes muebles corporales estan obligados a llevar registros de control de
inventarios que reflejen clara y verazmente su real movimiento, su valuacion, re-
sultado de las operaciones, el valor efectivo y actual de los bienes inventariados,
asi como la que descripcion detallada de las caracteristicas de los bienes que
permitan individualizarlos e identificarlos plenamente; esto en relacién con el ar-
ticulo 142-A del Cédigo Tributario, en el cual se enumeran los requisitos minimos
que debe contener el mencionado registro.

Manifiesta el actor que en la etapa de apertura a prueba del procedimiento
para la aplicacion de sanciones aisladas, su mandante subsano parcialmente al
presentar el registro de control de inventarios del producto gravable que consiste
en gasolina especial y combustible diésel, no obstante no presenté el registro de
control de inventario del producto gasolina regular para el periodo mensual com-
prendido del uno al treinta y uno de diciembre del afio dos mil trece, pero afirmoé
que si se llevd y realizé dicho registro con dos productos (gasolina especial y
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combustible diésel) y que son de mayor rotacién y que presentan un noventa y
cinco por cientos (95%) de las ventas totales, del ejercicio.”

Se advierte del expediente administrativo, que el demandante, durante el
ejercicio fiscalizado, comprendido del uno de enero al treinta y uno de diciembre
del afio dos mil trece, realizd operaciones econdmicas consistentes en la trans-
ferencia de bienes muebles corporales, tales como: combustibles, lubricantes y
accesorios de vehiculos automotores y motocicletas, por lo que se encontraba
obligado a llevar registros de control de inventarios, sobre todos los productos
que comercializaba, por lo que la administracién tributaria aplicé el articulo 243
literal a) del Cadigo Tributario.

Al constatar la procedencia de la sancién impuesta por la DGII se advierte
que no existe la vulneracion al principio de legalidad alegada por la parte actora,
en los términos expuestos.”

Sala de lo Contencioso Administrativo, niimero de referencia: 266-2017, fecha de la
resolucion: 15/06/2020

SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO

COMPETENCIA PARA ANALIZAR LA LEGALIDAD DE LAS RESOLUCIONES EMITIDAS
POR JUZGADOS Y CAMARAS LABORALES, CUANDO SU ORIGEN ES UN ACTO ADMI-
NISTRATIVO DE DESPIDO ENMARCADO DENTRO DE LA CARRERA ADMINISTRATIVA
MUNICIPAL.

“El articulo 172 de la Constitucion establece que: «La Corte Suprema de Jus-
ticia, las Camaras de Segunda Instancia y los demas tribunales que establezcan
las leyes secundarias, integran el Organo Judicial. Corresponde exclusivamente
a este Organo la potestad de juzgar y hacer ejecutar lo juzgado en materias
constitucional, civil, penal, mercantil, laboral, agraria y de lo contencioso-admi-
nistrativo, asi como en las otras que determine la ley». De este articulo, se deriva
la exclusividad de la potestad jurisdiccional del Organo Judicial al que, por dicho
mandato, se le confiere la potestad de juzgar y hacer ejecutar lo juzgado, pu-
diendo entre los diferentes ambitos de competencia controlar la legalidad de las
actuaciones de la Administracién Publica a través del contencioso administrativo.

El articulo 86 inciso final de la Constitucién dice que: «Los funcionarios del
Gobierno son delegados del pueblo y no tienen mas facultades que las que ex-
presamente les da la ley», 1o que constituye el principio de legalidad como pilar
fundamental de todo Estado de Derecho.

Por su parte, el articulo 2 de la LICA sefala que correspondera a la juris-
diccién contencioso administrativa el conocimiento de las controversias que se
susciten en relacién con la legalidad de los actos de la Administracion Publica.

En el caso analizado, el trabajador HHMP labor6 en la Alcaldia Municipal de
Ayutuxtepeque, en el cargo funcional de profesor de futbol, y, a partir del afio
dos mil once, como coordinador del programa de deportes, hasta el treinta y
uno de mayo de dos mil doce, fecha en la cual fue despedido; por lo que inicid
las diligencias de nulidad de despido, donde el Juzgado Cuarto de lo Laboral
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de San Salvador emiti6 la resolucion de las diez horas del veinte de agosto de
dos mil doce —primer acto impugnado—, en la que declaroé ha lugar la nulidad de
despido en perjuicio del referido trabajador, condend a los miembros del Concejo
Municipal de Ayutuxtepeque a cancelarle, por su cuenta, los sueldos dejados de
percibir desde la fecha del despido hasta que se cumpla la resolucion, y ordené
la restitucion del empleado. Posteriormente, a las catorce horas con cuarenta y
cinco minutos del dieciocho de octubre de dos mil doce —segundo acto impug-
nado—, la Camara Segunda de lo Laboral de San Salvador confirmd la decision
anterior venida en revision.

En nuestro ordenamiento juridico la Ley de la Carrera Administrativa Mu-
nicipal (LCAM) sefiala, en sus considerandos, que las municipalidades de El
Salvador, dando cumplimiento al articulo 219 de la Constituciéon, han impulsado
una normativa que regula las condiciones de ingreso a la Administracién Publica
Municipal, las promociones y ascensos con base en el mérito y la aptitud, los
traslados, suspensiones y cesantias, los deberes, derechos y prohibiciones de
los servidores publicos, los recursos administrativos contra las resoluciones que
los afecten y la garantia a la estabilidad en el cargo. Y que la implementacion
de dicha Carrera Administrativa se traducira en un mejor funcionamiento de los
municipios, eficiente garantia de los derechos de todos y la prestacion éptima de
los servicios que corresponde a los mismos.

Asi las cosas, bajo este contexto, procede entonces analizar los articulos
pertinentes relativos al punto de la competencia de esta Sala.

En el articulo 78 de la LCAM se dispone que, de las resoluciones de las
comisiones municipales y de las sentencias de los jueces de lo laboral o jueces
con competencia en esa materia del municipio de que se trate o del domicilio
establecido, podra interponerse el recurso de revocatoria dentro de los tres dias
habiles siguientes a la respectiva notificacion; éstos resolveran confirmando o
revocando su resolucion.

El articulo 79 de la normativa bajo estudio, previo a ser reformado, establecia
textualmente lo siguiente: «De las sentencias definitivas de los Jueces de lo La-
boral o Jueces con competencia en esa materia, del Municipio de que se trate o
del domicilio establecido, podra interponerse recurso de revision ante la Camara
respectiva de esta materia, dentro de los tres dias habiles siguientes a la fecha
de la notificacién de la denegacion del recurso de revocatoria, expresando en
el mismo los motivos que se tengan para impugnar la resolucion. Interpuesto
el recurso, la Camara respectiva admitira y remitira los autos a los jueces de lo
Laboral o Jueces con competencia en esa materia, del Municipio de que se trate
o del domicilio establecido, sin otro tramite ni diligencia. La Camara respectiva,
resolvera el recurso con solo la vista de los autos, dentro de los tres dias de su
recibo, confirmando, modificando o revocando la sentencia o resolucion revisa-
da. De lo resuelto por la Camara respectiva, no habra recurso alguno» (subra-
yado suplido).

El inciso final de este articulo fue reformado mediante el Decreto Legisla-
tivo numero seiscientos uno, de fecha diez de abril de dos mil ocho, publicado
en el Diario Oficial numero ochenta y nueve, tomo trescientos setenta y nueve,
de fecha quince de mayo del mismo afo, estableciendo que: «La parte que se
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considere agraviada por la sentencia proveida por la Camara respectiva en el
recurso de revision, podra ejercer sus derechos mediante la accion contencioso
administrativa ante la Sala de lo Contencioso Administrativo de la Corte Supre-
ma de Justicia».

El legislador con esta reforma amplié6 de manera expresa la competencia
para conocer de las resoluciones pronunciadas por los juzgados de lo laboral y
las camaras de dicha materia, cuya génesis se encuentre en un acto administra-
tivo de despido, enmarcado dentro de la Carrera Administrativa Municipal.

De lo antes detallado, es importante destacar que la LCAM, mediante la
reforma relacionada en el parrafo anterior, claramente determina que las senten-
cias proveidas por la camara respectiva en el recurso de revision admiten impug-
nacién mediante el ejercicio de la accidn contencioso administrativa, ante la Sala
de lo Contencioso Administrativo de la Corte Suprema de Justicia. Con ello, no
existe ninguna violacién al principio del juez natural, reconocido en la parte final
del articulo 15 de la Constitucion, ya que claramente se determina que se debe
ser juzgado por los tribunales que previamente haya establecido la ley. Como
queddé demostrado, esta Sala no se ha atribuido indebida o antojadizamente un
asunto determinado, es la ley la que le da competencia para conocer las resolu-
ciones emitidas por los juzgados y camaras de lo laboral con relacion a la nulidad
de despidos municipales, debiendo emitir un pronunciamiento en los casos que,
como el presente, son ventilados por las partes en esta instancia.”

Sala de lo Contencioso Administrativo, nivmero de referencia: 483-2012, fecha de la
resolucion: 06/11/2020

SILENCIO POSITIVO

SURGE ANTE LA FALTA DEL PRONUNCIAMIENTO EN EL PLAZO QUE DETERMINA LA
LEY APLICABLE

“3.3. Procede este Tribunal entonces, a realizar un examen de los para-
metros que establece la normativa de la materia para los efectos del alegado
silencio positivo que surge ante la falta del pronunciamiento en el plazo que
determina la ley aplicable.

Como es sabido, la Administracion publica esta obligada a pronunciar la re-
solucién pertinente sobre las solicitudes que sean formuladas por los interesa-
dos, de lo contrario —si no dicta resolucion expresa en el plazo correspondien-
te— se produce un acto presunto, cuyos efectos juridicos seran los de entender
estimada la solicitud en unos supuestos —silencio positivo— o desestimadas en
otros —silencio negativo—. En ambos casos, el mero transcurso del plazo para
resolver produce un auténtico acto administrativo.

El silencio administrativo invocado por la parte actora, esta referido al silen-
cio administrativo positivo, entendido como una presuncion legal que, por inac-
tividad de la administracion, concede al administrado la respuesta favorable a
su peticién, es decir, una ficcidon cuyo efecto debe entenderse que la pretensién
del administrado ha sido otorgada, sin necesidad de mediar resolucion. Se trata
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entonces de un acto presunto declarativo de derechos [sentencia referencia 79-
2011 de las doce horas veinticinco minutos del dia veintiocho de agosto de dos
mil diecisiete].

La configuracién del silencio positivo, cabe acotar, permite al interesado
interpretar ante la inactividad de la Administracion publica, que se esta con-
cediendo lo que le ha pedido, es decir, que puede ser concebida como una
manifestacion o declaracion tacita de la voluntad del ente administrativo. En el
derecho salvadorefo los supuestos del silencio positivo constituyen la excep-
cion a la regla general, y por consiguiente deben estar expresamente previstos
en la norma juridica.”

REQUISITOS DE CONFIGURACION

“La Sala de lo Constitucional de la Corte Suprema de Justicia, al respecto
del silencio administrativo considerd en la sentencia de amparo referencia 159-
98 dictada el siete de septiembre de mil novecientos noventa y nueve, que: «...
para que se configure el silencio administrativo positivo es necesario: a) que
dicha figura haya sido creada o esté prevista expresamente por una ley especial;
b) que el administrado, haya formulado una peticién a un funcionario, autoridad
o entidad administrativa; y, c) que tal funcionario, autoridad o entidad a quien se
haya dirigido la peticiéon, no haya hecho saber su decision al interesado en el
plazo sefialado por la ley respectiva...».

En esta linea, actualmente, existe una diferenciacion clara sobre los efectos
del silencio administrativo —positivo y negativo— en los procedimientos iniciados
ya sea a instancia del interesado o de oficio [art. 113 y siguientes], en la Ley de
Procedimientos Administrativos, hoy vigente, pero no aplicable, por no existir en
el momento de acaecimiento de los hechos objeto de analisis.

Ahora bien, trasladando las nociones jurisprudenciales y doctrinarias, al pre-
sente caso, para configurarse el silencio administrativo tiene que cumplirse con
los siguientes requisitos: a) la existencia de una peticion al ente o funcionario
pertinente (entiéndase competente para resolver del fondo de la misma); b) la
ausencia de respuesta a lo peticionado y su respectiva notificacion; y c) la re-
gulacion expresa del silencio positivo en la norma, concretamente el transcurso
del plazo prescrito en los articulos 77 inciso 4°, y 74 inciso 1° de la LACAP, que
darian paso a la configuracion del silencio positivo.

En el caso de mérito, la ley de materia determina un plazo especifico para
que la Administracién publica proceda a resolver el recurso de revision planteado
y al mismo tiempo, establece una consecuencia juridica ante el incumplimiento
del referido plazo, configurandose con ello, un acto presunto estimatorio —silen-
cio positivo—. Asi el articulo 77 inciso 4° de la LACAP, determina que: “[tJranscu-
rridos los diez dias habiles después de la admision del recurso y no se hubiere
emitido resolucioén alguna, se entendera que ha sido resuelto favorablemente” (el
subrayado es propio).

La parte actora, interpuso el recurso de revisién ante la autoridad adminis-
trativa demandada, el veinticinco de junio de dos mil trece, requiriendo que se
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admitiera el recurso, se revocara el acto de adjudicacion parcial de la licitaciéon
publica nimero LP-17/2013, y se le adjudicara la misma.

Posteriormente, el veintisiete de junio de dos mil trece, la Junta de Gobierno,
acordo admitir el recurso de revision interpuesto (folio 517 del expediente admi-
nistrativo) y dio paso al nombramiento de los integrantes de la Comisién Especial
de Alto Nivel -CEAN- para emitir su recomendacion con base en el articulo 77
de la LACAP.

La Junta de Gobierno, el diez de julio de dos mil trece, acordé declarar no ha
lugar el recurso de revision interpuesto y confirmar la adjudicacion a favor PBS
El Salvador (folios 518 y 519 del expediente administrativo). Sin embargo, esta
notificacion se hizo materializé hasta el diecisiete de julio del mismo afio (folio
524 del expediente administrativo). Es decir, de manera extemporanea.

La parte actora alega que, en efecto se produjo por ministerio de ley un acto
que le es favorable, ello, dada la falta de pronunciamiento —en tiempo— de la
Administracion publica.

Asi al verificar lo acaecido en sede administrativa, con lo prescrito por la ley
de la materia, se advierte que no basta la mera emision del acto administrativo
dentro del plazo establecido en el articulo 77 inciso 4 de la LACAP, sino que se
requiere de su interpretacion conjunta con el articulo 74 del mismo cuerpo nor-
mativo, ya que, la actividad administrativa por excelencia que permite evitar la
produccion del silencio es, sin duda, la notificacion en plazo de la resolucion que
finaliza el procedimiento [| Cudola, Vincen? Aguado. “Silencio Administrativo e
Inactividad”. Marcial Pons, 2001, Barcelona, p. 971].

En consecuencia, realizar una interpretacion literal, como pretende la Ad-
ministracion publica, del articulo 77 inciso 4° de la LACAP, sin tener en consi-
deracion lo que establece el articulo 74, equivaldria a vulnerar la garantia del
administrado a quien se le resuelve su peticion desfavorablemente, y ello, como
tajantemente sefald el doctrinario Eduardo Garcia de Enterria, podria dar lugar
a que la administracion se aprovechara de manera indeterminada y discrecional,
del mandato legal que la obliga a notificar en tiempo y forma, incentivando ne-
gativamente a que la autoridad nominalmente consigne cualquier fecha acorde a
los limites temporales de la emision del acto, motivando con ello, no solo a una
insdlita prorroga del plazo; sino a un fraude de ley violatorio del principio de Bue-
na Fe en su vertiente de la teoria de los actos propios, la cual es una prohibicion
a que la Administracion publica invoque como defensa de un derecho su propia
torpeza o ilegalidad.

En atencion a lo sefialado, al haberse emitido el acuerdo que contenia el pro-
nunciamiento final del recurso el diez de julio de dos mil trece, pero notificandolo
hasta el diecisiete del mismo mes y afo, la autoridad administrativa vulneré el
plazo determinado por la ley, de modo que, esta Sala advierte que se ha confi-
gurado el silencio administrativo positivo alegado por la sociedad impetrante, y
por lo tanto se entiende que la peticion en el recurso de revisién fue estimatoria.”
Sala de lo Contencioso Administrativo, niimero de referencia: 376-2013, fecha de la
resolucion: 12/06/2020
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SINDICATOS

INEXISTENCIA DE MARGEN PARA LA DISCRECIONALIDAD EN LA INSCRIPCION DE
UNA JUNTA DIRECTIVA DE UN SINDICATO

“2. Los demandantes también sefialaron vicios en el procedimiento interno
de expulsion del STISSS, tales como la falta de un debido proceso en el que se
otorgara la oportunidad de defenderse legitimamente de las infracciones atribui-
das. Ademas, esgrimieron que, en el informe de la Comisiéon de Honor, no se
consignaron las supuestas denuncias recopiladas como pruebas de las mismas
infracciones.

i. En reiterada jurisprudencia este Tribunal ha establecido que los actos ad-
ministrativos de inscripcion de una junta directiva sindical se enmarcan en ac-
tividades de control y registro, en cuya virtud, la Administracion Publica, luego
de recibir y tramitar la solicitud de inscripcién, debe proceder a verificar que las
solicitudes cumplan los requisitos establecidos en el Cédigo de Trabajo y en los
estatutos del sindicato solicitante.

Puntualmente, la autoridad administrativa ejerce una potestad reglada que,
esta demas decir, no consiente margen para la discrecionalidad en la inscripcién
de una junta directiva de un sindicato.

Por otra parte, debe destacarse que las asociaciones sindicales tienen el
derecho de auto organizacioén, que se traduce primordialmente en la facultad de
dictar sus normas a través de sus estatutos, mismos que, al interior del sindicato,
tienen fuerza de ley.

Asi, el articulo 229 del Cédigo de Trabajo —CT— establece lo siguiente:
«Los sindicatos tienen como objeto la defensa de los intereses econémicos, so-
ciales y profesionales de sus miembros. Sus funciones, atribuciones y facultades
son determinadas por sus estatutos, dentro del respeto de la ley y la Constitucion
(.-)».

Pues bien, al margen de las potestades de registro y control encomendadas
a la autoridad demandada vy, sin caer en la intromision de los asuntos internos
de una organizacion sindical, debe precisarse que, en la solicitud de inscripcién
de una expulsion de miembros sindicales, la destitucion de sus cargos directi-
vos Y la inscripcion de los sustitutos, existen elementos reglados que han de
verificarse, obligatoriamente, previa marginacion en los libros respectivos.

Estos requisitos estan determinados por la ley formal, por la ley material que
se circunscriba a los limites de la prevision secundaria y, de manera particular,
por los estatutos de un sindicato, mismos que, por prevision del legislador, cons-
tituyen ley interna y vinculante para la organizacion sindical de que se trate.”

PROCEDIMIENTO DE EXPULSION DE MIEMBROS DE SINDICATOS
“ji. En el sub judice, para la realizacién de dicho ejercicio, habra que tomar
en consideracion lo establecido en los estatutos del STISSS y el CT.

a. Respecto del procedimiento de expulsién de uno 0 mas miembros de un
sindicato, el articulo 205 letra “a” del CT prescribe «Se prohibe a toda perso-
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na: a) Coaccionar a otra para que ingrese o se retire de un sindicato, salvo el
caso de expulsiéon por causa previamente establecida en los estatutos (...)»;
por su parte, el articulo 221 numero 4° del mismo cuerpo normativo establece
«Las asambleas se dividen en generales y seccionales, pudiendo ser ordinarias
y extraordinarias; y sus atribuciones, ademas de las que les sefialan la ley y los
estatutos respectivos, son las siguientes: (...) 4° Acordar la expulsion de uno o
mas miembros del sindicato de acuerdo con los estatutos (...)» (el subrayado es
propio).

Ahora, segun los estatutos del STISSS, su gobierno es de naturaleza demo-
cratica y participativa y esta a cargo de la Asamblea General y la Junta Directiva
General. La primera se instituye como la maxima autoridad del sindicato y esta
integrada por la totalidad de sus miembros, debiendo reunirse ordinariamente
el dieciséis de diciembre de cada afo, y extraordinariamente, en la fecha que
considere necesario la Junta Directiva Sindical (articulos 8 y 9).

Con relacioén a las convocatorias, el articulo 10 regula que las mismas se
deben hacer por los medios de publicidad que sean necesarios, con una antela-
cion de por lo menos quince dias, si fuere ordinaria y, de dos dias por lo menos,
si fuere extraordinaria. En la convocatoria para asamblea extraordinaria debe
senalarse el objeto de la misma.

En caso de no haber quérum necesario, la Junta Directiva General podra
convocar en el acto a otra asamblea general, pudiendo celebrarse inmediata-
mente después de aquélla para la cual no hubo quérum. Esta segunda asamblea
se celebrara con el numero de miembros presentes y sus decisiones seran de
acatamiento forzoso. Ahora bien, segun prevision estatutaria del STISSS, esta
circunstancia debera hacerse constar en el acta respectiva.

La convocatoria podra ser realizada por la Junta Directiva General, previa
solicitud escrita del treinta y cinco por ciento de sus miembros activos y solven-
tes, o por la Secretaria General (articulo 9 inciso 2°, 17 letra “k” y 18 letra “c”),

b. Por otra parte, segun el articulo 11 letra “c” de los estatutos del STISSS,
la autoridad con competencia para «Acordar la suspension o expulsién de uno o
mas miembros del Sindicato de conformidad a lo prescrito en los Estatutos» es
la Asamblea General.

El capitulo VI de los estatutos del STISSS, intitulado “De las Medidas Disci-
plinarias”, desarrolla lo concerniente a las infracciones y sanciones de los miem-
bros del sindicato.

Asi el articulo 32 de los estatutos del STISSS prescribe «Se establecen para
efectos de disciplina sindical las sanciones a que se haran acreedores los miem-
bros del sindicato; a) Amonestacion; b) Suspension de los derechos sindicales;
¢) Destitucion del cargo en los 6érganos de gobierno o direccion del sindicato; asi
como de las comisiones u organismos del mismo; d) Expulsién del sindicato» (el
subrayado es propio).

Las causas de expulsion de los miembros del sindicato han sido tasadas en
el articulo 36 de los estatutos del STISSS, de la siguiente manera: «(...) a) Falta
de probidad; b) Negativa a cumplir las disposiciones y acuerdos importantes to-
mados por los 6érganos de Gobierno del sindicato; c) Labor disociadora sindical;
d) Traicion mediante maniobras que pongan en peligro la seguridad y buena
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marcha de la Organizacion; e) Agresion material a los miembros del sindicato,
y f) Por no corregir su actuacion que haya dado lugar a suspensiones de los
derechos sindicales ».

El articulo 38 de los estatutos del STISSS establece que sera la Comision
de Honor y Justicia el organismo que «(...) Conocera de las sanciones de sus-
pension, destitucion y expulsion, a que se refiere el Articulo 32 de [los] Estatutos
(..)». [...]

iii. Pues bien, como se relaciond anteriormente, los estatutos tienen fuerza
de ley al interior de una organizacion sindical; es decir, una vez publicados en el
Diario Oficial, previa autorizacion por el Ministerio de Trabajo y Prevision Social,
su contenido ha de ser observado por todos sus miembros de forma obligatoria.

Ahora bien, el correlativo esencial de la anterior premisa es el hecho que,
también, el mismo Ministerio de Trabajo y Prevision Social esta obligado a ve-
rificar, en cada procedimiento administrativo en el que concurra la calificacion,
autorizacion e inscripcion de actos sindicales, el cumplimiento irrestricto de los
mismos estatutos que dicha autoridad publica terminé autorizando. Precisamen-
te, esta obligacién se enmarca en las funciones de verificacion, control y registro
administrativas atribuidas a la parte demandada en el presente proceso y, de
ninguna forma, por el claro limite al que se encuentran sometidas, implican una
intromision en la actividad interna de un sindicato.”

ELEMENTOS REGLADOS QUE HAN DE SER COMPROBADOS POR LA AUTORIDAD AD-
MINISTRATIVA PARA LA PROCEDENCIA LA SOLICITUD DE EXPULSION DE UNO O MAS
MIEMBROS DEL SINDICATO

“Para lo que importa al presente proceso, del estudio de los estatutos del
STISSS respecto del procedimiento que ha de verificarse para la inscripcion de
una expulsion de uno o mas miembros del referido sindicato, este Tribunal advierte
que, entre los elementos reglados que han de ser comprobados por la autoridad
administrativa para la procedencia de dicha solicitud, estan los siguientes.

a. Que los hechos atribuidos a los investigados estén contemplados dentro de
las infracciones prescritas en el articulo 36 y sancionadas con la expulsion
del sindicato.

b. Que la Comision de Honor y Justicia haya conocido de oficio o por denuncia
los hechos respectivos, dejando constancia la forma de iniciacion del proce-
dimiento y los hechos constitutivos de una u otra infraccion.

c. Que se haya dado a conocer a los investigados la imputacion respectiva,
con el objeto de intervenir en el procedimiento disciplinario interno y ejercer
su derecho de defensa, ya sea de forma personal o mediante un procurador.
Asi, debe constar la fecha en que se emplaz6 a los acusados, asi como
la forma en que defendieron (personal o por procurador). En caso de no
haber ejercido su derecho de defensa, la constancia del nombramiento de
un procurador de oficio, segun lo ordenado en el articulo 39 inciso 2° de los
estatutos del STISSS.

d. Cerrada la fase inicial y probatoria del procedimiento disciplinario interno,
la Comision debera formular, mediante una recomendacion, la sancién de
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expulsion del sindicato, para que sea la Asamblea General quien tome la
resolucion definitiva.

e. Deben observarse los requisitos para la convocatoria de asamblea general
ordinaria o extraordinaria, regulados en el articulo10.

f. Finalmente, que la decision sea tomada por la mayoria de los miembros
presentes en la asamblea general respectiva.”

ILEGALIDAD DE LA RESOLUCION AL NO VIGILAR EL CUMPLIMIENTO DE LA CORREC-
TA DESTITUCION, EXPULSION Y ELECCION DE LOS DIRECTIVOS

“iv. Ahora, en el expediente administrativo del caso consta que el catorce
de septiembre de dos mil quince, la Secretaria General del STISSS presentd,
ante el Departamento Nacional de Organizaciones Sociales de la Direcciéon Ge-
neral de Trabajo del Ministerio de Trabajo y Previsién Social, una solicitud de
inscripciéon de una expulsion de miembros sindicales (JAAA, SMGD y CAMM), la
destitucion de sus cargos directivos y el registro de los sustitutos. [...]

Como se relacioné en paragrafos anteriores, el organismo competente para
diligenciar el procedimiento de expulsion de un miembro afiliado al STISSS, es
su Comision de Honor y Justicia quien emite una recomendacioén a la Asamblea
General, para que sea ésta, como maxima autoridad, quien tome una decisién
definitiva.

Los estatutos del STISSS no establecen de forma sistematica el contenido
de la recomendacién que la Comisiéon de Honor y Justicia ha de formular en los
casos de expulsiéon de miembros afiliados. Sin embargo, esta recomendacién
se instituye como un pronunciamiento naturalmente cualificado que debe reu-
nir las consideraciones y fundamentos basicos que determinen o sostengan su
contenido. De ahi que, por su naturaleza y relevancia de cara a la afectacién del
ejercicio de un derecho social como lo es el derecho a la sindicacién, este do-
cumento debe recoger, de forma sintetizada, el cumplimiento del procedimiento
instruido contra los investigados. De lo contrario, no habria manera de controlar,
en absoluto, tanto para los interesados dentro del mismo sindicato como para la
autoridad publica que ha de inscribir la expulsion, el cumplimiento del procedi-
miento establecido en los estatutos del STISSS.

Esta consideracion es de gran entidad puesto que la Comision de Ho-
nor y Justicia que formula la recomendacion respectiva, es el organismo que
se ha encargado de conocer los hechos respectivos, ya sea de oficio o por
denuncia; de adecuarlos, tipicamente, a una infraccién consignada en los
estatutos respectivos y que ameritan, segin los mismos, la sancion de ex-
pulsion; de desarrollar el procedimiento respectivo, con la obligacion de dar
cabida al ejercicio del derecho de defensa de los investigados, en los térmi-
nos predefinidos en los estatutos; de calificar y valorar la defensa esgrimida
por los investigados; y, luego de un analisis de todo lo acaecido en torno a
la imputacion realizada, tanto a nivel de elementos inculpadores como exi-
mentes de responsabilidad, es la autoridad con la facultad para formular la
recomendacion de destitucidn o no, misma que, si bien no resulta vinculante,
es representativa de un panorama relevante que, naturalmente y bajo la 16-
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gica comun, puede orientar o influir materialmente la voluntad definitiva de la
Asamblea General.

b. Pues bien, resulta que, en el sub judice, la recomendacién de expulsion
de los demandantes del STISSS, hecha por la Comision de Honor y Justicia, el
veinte de agosto de dos mil quince, se encuentra agregada a folios 482 al 485
del expediente administrativo, la que, en lo pertinente, relaciona lo siguiente. [...]

c. De lo transcrito, esta Sala advierte que la Comision de Honor y Justicia
del STISSS, en el procedimiento de expulsion de los sefiores JAAA, SMGD y
CAMM, relacionaron que el instructivo dio inicio por denuncias anexadas al in-
forme y pruebas de actos de indisciplina que le constaban a dicha Comision. No
obstante, no existe descripcion alguna de los supuestos hechos de indis-
ciplina y maniobras atribuidas a los demandantes. Solamente se advierte
una simple referencia de normas juridicas contentivas de infracciones, y
una relacion abstracta de hechos sin ninguna adecuacion tipica a un marco
infractor concreto; todo lo que constituye una atribucion infractora abs-
tracta, carente de contenido y sin ninguna clase de adecuacién tipica a su
base.

Aunado a lo anterior, no hay constancia, en la recomendacién de la Comi-
sion de Honor y Justicia del STISSS, que se haya puesto en conocimiento a
los investigados de los hechos atribuidos, con el objeto que pudieran inter-
venir en el procedimiento sancionatorio y ejercer su derecho de defensa. Si
bien, al final de la recomendacién, dicha Comision manifesté que se agoté “el pro-
ceso justo y correcto que ordena los estatutos al permitir el derecho de defenderse
personalmente o por defensores”, esta sola afirmacién no tiene la fuerza suficiente
para concluir que, en efecto, el derecho de defensa de los miembros del sindicato
se concretizo.

En la letra a. supra, esta sala ha precisado el valor, trascendencia, formali-
dad y contenido minimo de la recomendacién emitida por la Comisién de Honor
y Justicia, de conformidad con los estatutos del STISSS, ello, de cara a la limita-
cion del derecho a la sindicacion.

En este caso es objetable, entonces, la ausencia de una explicacion suficien-
te, a modo de constatacion directa del organismo encargado de la tramitacion del
procedimiento disciplinario, de elementos tan trascendentales para el ejercicio
del derecho de defensa, segun los estatutos sindicales, como lo son: la fecha
de emplazamiento de los inculpados, la relacién de su personamiento o no al
procedimiento, la forma en que se ejercio la defensa de los mismos, el contenido
factico y probatorio de su defensa. Vale decir, ademas, que en el supuesto de
que los inculpados no se hayan apersonado al procedimiento, los estatutos es-
tablecen que debe nombrarse un procurador de oficio.

Sin embargo, ante la ausencia de todos estos elementos descriptivos y re-
presentativos de un procedimiento previo, ajustado a la proteccién del derecho
de defensa exigido por los estatutos sindicales; resulta evidente la imposibi-
lidad de controlar los requisitos formales previstos en los mismos estatu-
tos, que condicionan la inscripcion de una expulsion del referido sindicato.

Con todo, la recomendacion de la Comision de Honor y Justicia es categoé-
rica en la sugerencia de la expulsion de los sefiores JAAA, SMGD y CAMM del
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STISSS, por la supuesta comprobacién de los hechos atribuidos, mediante las
denuncias y pruebas recopiladas. Empero, no hay una descripcion de tales
pruebas, ni una fundamentaciéon minima y sintetizada que llevara a la con-
clusién que las faltas se tenian por comprobadas y de ahi, la recomenda-
cion de expulsion.

d. En otro sentido, con relacién a la decision definitiva de expulsar a los
sefiores JAAA, SMGD y CAMM del STISSS, acordada en la Asamblea General
Extraordinaria del caso, este Tribunal verifica que la convocatoria reune los re-
quisitos estatutarios.

Ahora bien, en la certificacion del acta nimero ***, de las nueve horas del
dos de septiembre de dos mil quince, consta que, después de haberse verificado
el establecimiento del quérum legal para la celebracién de dicha asamblea, se
procedio, como punto dos, a la lectura del dictamen de la Comision de Honor y
Justicia que conocié sobre las faltas cometidas por los sefiores antes mencio-
nados. [...]

El Departamento Nacional de Organizaciones Sociales de la Direccion Ge-
neral de Trabajo del Ministerio de Trabajo y Previsién Social, en su actividad de
registro y control, esta en la obligacion de verificar el estricto cumplimiento de la
normativa administrativa sectorial y, ademas, de los estatutos que rigen al inte-
rior de las organizaciones sindicales.

Toda solicitud de inscripcion posee elementos reglados a controlar y cuya
verificacion no implica una intromision a la independencia de regulacién y orga-
nizacion de las entidades sindicales; sino por el contrario, constituye la expresion
del derecho a la seguridad juridica de los miembros afiliados a un sindicato.

No hay que perder de vista que la inscripcion y registro, como potestad ad-
ministrativa ejercida en el presente caso, tiene un efecto publicitario y probatorio,
en tanto que los asientos resultantes, en los registros del Ministerio de Trabajo,
gozan de presuncion de veracidad.

Pues bien, en lo que importa a la decision del presente caso, tal como se
ha determinado en apartados anteriores, la documentacion que acompafioé la
solicitud presentada por la Secretaria General del STISSS, el catorce de sep-
tiembre de dos mil quince, en relacion con la expulsién de los actores del referido
sindicato, adolece de omisiones, datos trascendentales, hechos y de una
constatacion material suficiente, aspectos todos, directamente conectados
con los requisitos que condicionan la expulsién de un miembro sindical del
STISSS, el procedimiento previo, la imputacién de hechos y el ejercicio del
derecho de defensa.

Ante la ausencia de tales elementos, la pregunta convencional que se pre-
senta en este caso es la relativa a cdmo, la autoridad demandada, pudo desarro-
llar legitimamente su potestad de verificacion, control y registro —y constatar el
cumplimiento de los requisitos establecidos en la ley y en los estatutos aplicables
al caso—, si la documentacion que le fue presentada adolecia de omisiones de
gran entidad.

La consecuencia material de esta situacion es que la autoridad demandada
no ejercié un control de los elementos reglados aplicables al procedimiento
de expulsiéon de los miembros del STISSS, verbigracia, los consignados en el
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articulo 39 de los estatutos del referido ente sindical, cuyo contenido ya fue
explicado ampliamente en apartados anteriores de esta sentencia.

Como conclusion, la resolucidon de las once horas cincuenta minutos del uno
de octubre de dos mil quince, emitida por el Departamento Nacional de Organi-
zaciones Sociales de la Direccion General de Trabajo del Ministerio de Trabajo
y Prevision Social, es ilegal, ello, dado que «(...) no vigilé el cumplimiento de la
correcta (...) destitucion, expulsion y eleccién de los directivos, que se realiz[0]
en el mes de septiembre (...)» (folio 6 vuelto), tal como se alegé en la demanda.

4. Establecida que ha sido la contrariedad con el ordenamiento juridico de la
actuacion impugnada, resulta inoficioso emitir pronunciamiento alguno sobre el
resto de vicios alegados por la parte actora.”

Sala de lo Contencioso Administrativo, niimero de referencia: 361-2015, fecha de la
resolucion: 22/12/2020

VOTO DISIDENTE DE LOS SENORES MAGISTRADOS SERGIO LUIS RIVERA MAR-
QUEZ Y ROBERTO CARLOS CALDERON ESCOBAR

SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO

COMPETE A ESTA SALA EL CONOCIMIENTO DE LAS PRETENSIONES QUE SE DEDUZ-
CAN EN RELACION CON LOS ACTOS EMITIDOS POR EL ORGANO JUDICIAL, CUANDO
ESTE EXCEPCIONALMENTE EMITA ACTOS ADMINISTRATIVOS

“1. Sobre la competencia de la Sala de lo Contencioso Administrativo:
El articulo 172 de la Constitucion establece que “la Corte Suprema de Justi-

cia, las Camaras de Segunda Instancia y los demas tribunales que establezcan
las leyes secundarias, integran el Organo Judicial. Corresponde exclusivamen-
te a este Organo la potestad de juzgar y hacer ejecutar lo juzgado en materias
constitucional, civil, penal, mercantil, laboral, agraria y de lo contencioso-admi-
nistrativo, asi como en las otras que determine la ley” (el subrayado es nues-
tro). De este articulo, se deriva la exclusividad de la potestad jurisdiccional del
Organo Judicial al que, por dicho mandato se le confiere la potestad de juzgar y
hacer ejecutar lo juzgado, pudiendo entre los diferentes ambitos de competencia
controlar la legalidad de las actuaciones de la administraciéon publica, a través
del proceso contencioso administrativo.

En el articulo 86 inciso final de la Constitucion, se regula que ‘los funciona-
rios del gobierno son delegados del pueblo y no tienen mas facultades que las
que expresamente les da la ley”, lo que constituye el principio de legalidad como
pilar fundamental de todo Estado de Derecho.

En consonancia con lo antecedente el articulo 2 de la Ley de la Jurisdiccion
Contencioso Administrativa, determina que correspondera a la jurisdiccion con-
tencioso administrativa el conocimiento de las controversias que se susciten en
relacion con la legalidad de los actos de la administracién publica, entendida ésta
como: a) el poder ejecutivo y sus dependencias, inclusive las instituciones auto-
nomas, semiautbnomas y demas entidades descentralizadas del Estado, b) los
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poderes legislativo y judicial y los organismos independientes, en cuanto realizan
excepcionalmente actos administrativos; y, c¢) el Gobierno Local.

Es decir, compete a esta Sala el conocimiento de las pretensiones que se
deduzcan en relacién con los actos emitidos por el Organo Judicial cuando éste
excepcionalmente emita actos administrativos.

A ello cabe agregar que, en reiterada jurisprudencia, esta Sala ha sostenido
que el acto administrativo es una declaraciéon de voluntad, de juicio, de co-
nocimiento o de deseo realizada por la administracion en ejercicio de una
potestad administrativa distinta de la potestad reglamentaria.

Toda actuacién de la administracion publica esta sujeta a limites. Pretender
lo contrario haria imposible el examen del sometimiento de la misma al ordena-
miento administrativo. En ese sentido—y en lo que importa al pronunciamiento
sobre el objeto de controversia deducido en la demanda de mérito—, la exclu-
sion del control contencioso administrativo de las actuaciones de los Jueces del
Organo Judicial, no es absoluta.

Este Tribunal se encuentra habilitado para realizar un control jurisdiccional
sobre todas aquellas actuaciones que sean producto del gjercicio de las potesta-
des administrativas otorgadas a los Juzgados del Organo Judicial; verbigracia, el
nombramiento, despidos, supresiones de plazas de un funcionario o empleado,
o la emision de actos administrativos en materia de contratacion.

En ese sentido, las actuaciones derivadas de los Juzgados de lo Civil, es-
pecificamente, las emitidas en el gjercicio de las funciones [potestad] jurisdic-
cionales, no estan sujetas al control que ejerce este Tribunal; pues, al constituir
actuaciones basadas en funciones o potestades diferentes a las propiamente
administrativas (en este caso, jurisdiccionales), no se configura ningun acto ad-
ministrativo susceptible de control jurisdiccional.”

Sala de lo Contencioso Administrativo, nivmero de referencia: 141-2017, fecha de la
resolucion: 19/02/2020

VOTO DISIDENTE DE LOS SENORES MAGISTRADOS SERGIO LUIS RIVERA MAR-
QUEZ Y ROBERTO CARLOS CALDERON ESCOBAR

CIERRE TEMPORAL DE UN ESTABLECIMIENTO COMERCIAL
ANTECEDENTE JURISPRUDENCIAL

“2. Antecedente jurisprudencial de esta Sala relacionado al control de
este tipo de actuacion.

Los actos que se pretenden impugnar ante esta Sala por la sociedad ALI-
MENTOS MOVILES, SOCIEDAD ANONIMA DE CAPITAL VARIABLE, que puede
abreviarse ALIMENTOS MOVILES, S.A. DE C.V., por medio de sus apoderados,
constituyen actos del Juzgado de lo Civil, en ejercicio de su funcién jurisdiccio-
nal, en ese sentido, se concluye que las resoluciones del Juzgado de lo Civil de
Chalchuapa, departamento de Santa Ana y de la Camara de lo Civil de la Prime-
ra Seccion de Occidente, no constituyen actuaciones de caracter administrativo,
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tal cual ya se ha pronunciado esta Sala en el proceso con referencia 285-2013,
en la interlocutoria pronunciada a las diez horas veintiocho minutos del seis de
septiembre de dos mil trece, en la cual se sostuvo:

«A manera de conclusion, en el caso analizado la autoridad competente para
llevar a cabo el procedimiento fijado en el art. 257 del Cédigo Tributario, es en
primer lugar la Administracién Tributaria quien determina la infraccién y su posi-
ble reincidencia, pero es el Juez de lo Civil respectivo, —por la naturaleza de
los derechos que se restringen— quien procede a la imposicion de la sancion,
es decir no es este ultimo quien declara la infraccion. Como ya se sehalé en
pdrrafos anteriores que es en atencién a su funcién jurisdiccional y no a
una funcion de naturaleza administrativa. Es decir, las decisiones que dicte
no se encuentran comprendidas en la competencia delimitada por el articulo 2
de la Ley de la Jurisdiccidon Contencioso Administrativa.

Sumado a lo antedicho, se debe hacer hincapié en el hecho que el art. 257
del Codigo Tributario, no atribuye competencia alguna a esta Sala para que
controle las decisiones judiciales emanadas en el contexto de disposicion.
De ahi que las decisiones que emiten los Jueces en materia civil para estos ca-
sos del art. 257 del Cédigo Tributario, en su ejercicio jurisdiccional no pueden
ser controvertidas en esta jurisdiccion.

Tomando en consideracion lo antes relacionado, y conforme a lo prescrito
en el articulo 15 inciso segundo de la Ley de la Jurisdiccion Contencioso Admi-
nistrativa que sefiala «Sera también motivo para declarar la inadmisibilidad (...)
cuando la materia de la demanda no corresponda a la jurisdiccion contencioso
administrativa», este Tribunal advierte que no podra conocer del asunto plantea-
do por la impetrante y debera declarar inadmisible la pretension incoada en esta
sede judicial.» [Negritas y subrayado suplidos].”

PROCEDE DECLARADAR IMPROPONIBLE SOBREVENIDAMENTE LA DEMANDA, AL
CONTENER UNA PRETENSION DE IMPOSIBLE TRAMITACION EN SEDE CONTENCIO-
SO ADMINISTRATIVA, POR CONSTITUIR MATERIA AJENA A SU CONOCIMIENTO

“3. Refutacion de la aplicacion de criterios por los cuales modifica el
criterio jurisprudencial sostenido en los antecedentes.

Se ha indicado que las resoluciones que ahora pretenden someterse a con-
trol en proceso contencioso administrativo son “actos administrativos” y se ha
sefialado que para determinar si se trataba de este tipo de actos o si eran ju-
risdiccionales se acudio a criterios de diferenciacion que se listaron como (i)
criterio organico subijetivo, (ii) criterio material; (iii) criterio funcional y (iv) criterio
teleoldgico, luego de ello se concluyé en la resolucién con la cual disentimos que
de este conjunto, solamente por criterio organico subjetivo podria considerarse
como posibilidad que no se trate de un acto administrativo pero que al examinar
el resto de criterios, en realidad si se trata de tal tipo de acto.

Luego de revisar la manera en que los criterios de diferenciacion fueron
abordados, no compartimos las conclusiones obtenidas de ellos.

(i) Criterio organico subjetivo
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Por este criterio se trata de una actuacion jurisdiccional— porque efectiva-
mente estd sometida a control de un organismo ordinario de jurisdiccion — un
juez con competencia civil y una camara de segunda instancia con idéntica com-
petencia material.

(ii) Criterio Material.

También por este criterio se trata de un acto de la jurisdiccién, a saber, un
tercero imparcial investido de la potestad de juzgar y ejecutar lo juzgado, emite
una decision en una controversia: en esta controversia participa por una parte
la Fiscalia General de la Republica, que interpone una pretensién punitiva (pide
una sancién); por otra parte interviene la sociedad o empresa a la cual se quiere
sancionar, la cual ejerce su defensa contra esa pretension y finalmente, el Juez
como ente ajeno al conflicto, lo resuelve — aqui ocurre la heterocomposicion,
al ser ajeno el organismo ordinario de jurisdiccion a cualquiera de las partes en
conflicto — y de tal decision puede recurrirse ante una Camara de Segunda Ins-
tancia con competencia en materia civil.

La funcion jurisdiccional ciertamente se materializa en la decision definitiva
respecto de un conflicto, en el cual atiende o deniega una pretension. Sin em-
bargo, la decision definitiva de conflictos intersubjetivos no es la Unica funcion
eminentemente jurisdiccional, existe otra reconocida de larga data: el juez es ga-
rante de derechos, es un tercero imparcial al que se solicita intervencion cuando
una autoridad necesita realizar una actuacion que va a infringir derechos indivi-
duales pero que es permitida por la ley.

Esta funcion deriva, en nuestro pais, del articulo 2 de la Cn., que no solo
otorga un conjunto de derechos, sino también consagra el derecho a la protec-
cion de esos derechos, en lo que la Sala de lo Constitucional de esta Corte ha
dado en denominar “proteccién jurisdiccional de los derechos”,

En particular se refiere a la proteccion de derechos como parte de la potes-
tad jurisdiccional en la sentencia de inconstitucionalidad con referencia 2-2005,
pronunciada a las diez horas y treinta y cinco minutos del dia veintiocho de mar-
zo de dos mil seis, en la cual se indico “Desde esta perspectiva, puede en-
tenderse por jurisdiccion la potestad dimanante de la soberania del Estado,
ejercida exclusivamente por Jueces y Magistrados independientes, para realizar
el derecho en el caso concreto juzgando de modo irrevocable y ejecutando lo
juzgado, potestad que se ejerce en lo relativo al monopolio de la imposicion
de penas, proteccion a los derechos de las personas y al control de legalidad
y de constitucionalidad.” [Cursivas y resaltado suplidos.]

En cuanto al papel de proteccion jurisdiccional de garantias, el articulo 2 Cn
se vincula con los articulos 11 y 12 Cn. pero también con la potestad exclusiva
de juzgar y ejecutar lo juzgado en las materias que la ley designe (lo cual obvia-
mente incluye materia tributaria, maxime que el juez actda por mandato de ley).

Dicha manifestacion no se limita al derecho a un pronunciamiento definitivo,
como se indicd, pues el papel de garante de derechos implica también otras
aristas, asi se definio, entre otras, en la sentencia pronunciada en el proceso
de amparo 469-2009 pronunciada a las once horas con seis minutos del uno de
febrero de dos mil doce, en la cual se afirmé:
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“En tal sentido, el derecho a la proteccion jurisdiccional que se analiza con-
lleva, entre otras, la posibilidad de que el supuesto titular de un derecho o de
un interés legitimo acceda al érgano jurisdiccional a plantear sus pretensiones
—en todos los grados y niveles procesales—, a oponerse a las ya incoadas
por otras personas, a ejercer todos los actos procesales en defensa de su po-
sicioén y, finalmente, a que el proceso se tramite y decida de conformidad con la
Constitucion y las leyes correspondientes, obteniendo una respuesta fundada
en el Derecho.

De lo anterior se advierte que la proteccion jurisdiccional se manifiesta,
principalmente, en cinco grandes aspectos: (a) el derecho de acceso a la juris-
diccion; (b) el derecho a un juez previamente establecido por ley, independiente
e imparcial; (c) el derecho a que se siga un proceso constitucionalmente
configurado o debido proceso; (d) el derecho a una resolucién de fondo moti-
vada y congruente; y (e) el derecho a la ejecucion de las resoluciones.”

En la decision que no compartimos se pretende sefialar que se trata de una
facultad sancionatoria de la propia administracion, sin embargo, esto parte de
varias premisas que no se comparten:

A. Que principalmente atafie a la administracion imponer sanciones, lo cual
es fundamentalmente incorrecto. El ius puniendi del Estado en primacia se ha
otorgado al 6rgano judicial que es el Unico facultado para imponer penas, en
el articulo 14 Cn se reconoce tal facultad, pero se habilita a la administracién
a imponer sanciones, lo cual de ninguna manera constituye una atribucion de
una potestad exclusiva o connatural, sino simplemente una habilitacion para que
también la administracion participe de dicha potestad.

Aunque estas facultades se parecen, el elemento diferenciador se evidencia
en que la Administracion tiene un interés investido en la imposicién de la sancién,
en esa medida, no se trata de un ente independiente e imparcial que dirime un
conflicto o impone una pena a peticiéon de un tercero sino que es uno de los
sujetos del conflicto, mismo que, para cumplir con sus finalidades legales, re-
curre a una potestad de sancionar (una autocomposicion) y en ese sentido emite
una declaracion unilateral de voluntad.

B. Que la sancion en este caso se impone en el ejercicio de la potestad san-
cionatoria de la administracion.

Tal premisa es falsa porque no parte del ejercicio de una funcion de “auto-
tutela” que no es otra cosa que un vocablo alternativo para referirse a la “auto-
composicion” en el derecho, es decir, el propio resarcimiento o defensa de un
derecho, por el mismo titular.

El juez con competencia civil es un ente ajeno a la controversia, ante quien
acude el sujeto legalmente investido para solicitar la imposicion de una san-
cion: la Fiscalia General de la Republica quien introduce una pretensiéon pu-
nitiva en idénticos términos que lo hace cuando promueve un requerimiento
ante un juez con competencia en materia penal, ya sea por una falta o por un
delito, a efecto de conseguir un pronunciamiento jurisdiccional definitivo (como
culmen del proceso, pronunciado por éste o por otro juez) sobre la cuestion de
fondo (la imposicion de la sancién de cierre temporal), o cuando solicita una
autorizacion para infringir un derecho fundamental (aunque en este momento
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no se vaya a emitir pronunciamiento definitivo sancionatorio, si se va a decidir
respecto de la incidencia en el derecho).

C. Que en este caso el juez busca como finalidad el cumplimiento de la ley
tributaria.

El juez no decide sobre la imposicion de una sanciéon motu proprio 0 movido
por los intereses especificos para los que determinada administracion fue crea-
da. En el caso particular a quien atarie el interés es a la administracion tributaria,
de la cual no forma parte el Juez, mientras que éste no tiene interés institucional
investido ni en la sancion ni en el cumplimiento de las obligaciones tributarias.

D. Que el pronunciamiento que emite el juez para imponer la sancion de
cierre temporal es una “declaracion unilateral de voluntad de la administracion”
empero, esta aseveracion es equivoca.

Cuando un juez pronuncia una sentencia o, en su caso, un auto definitivo
por decidir la cuestién de fondo, esta emitiendo un “acto por el cual el Estado
por medio del érgano de la jurisdiccién destinado para ello (juez), aplicando la
norma al caso concreto, indica aquella norma juridica que el derecho concede a
un determinado interés.” [Ugo Rocco. “Derecho Procesal Civil”. Pags. 232-233,
249y 250.]

No se trata de una declaracion de voluntad, sino de /la emisién de un juicio
I6gico, de un silogismo, en el cual tomada como premisa mayor la regla general,
como premisa menor el caso concreto, se deduce la norma de conducta que hay
que seguir en el caso particular.

El juez, pues, no expresa en esta operaciéon una voluntad propia, sino que
manifiesta simplemente su propio juicio sobre la voluntad del érgano legislativo
en el caso concreto. El Estado ha afirmado ya su voluntad en el ejercicio de la
funcién legislativa; no tiene necesidad de afirmarla una segunda vez en el ejer-
cicio de la facultad jurisdiccional. La sentencia no contiene, pues, otra voluntad
que la de la ley traducida en forma concreta por obra del juez

En otras palabras el juez no expresa su voluntad, sino que emite un silogis-
mo que constituye la afirmacién de un derecho para alguna de las partes (reco-
noce el derecho que ya existia, a partir del examen de las posturas —sentencia
declarativa—, crean, modifican o extinguen un estado juridico —sentencia consti-
tutiva— impone el cumplimiento de una prestacién positiva o negativa — sentencia
de condena - y las que tienen un contenido eminentemente preventivo: no se
pronuncian sobre el derecho del peticionario; se limitan a dictar medidas para
evitar males ciertos y futuros — sentencias cautelares— ) tras el examen de la
postura de las partes en conflicto.

(i) Criterio funcional.-

La premisa de la que se parte para afirmar que la funcién del juez civil es
administrativa es que en el marco de las facultades de la administracion tributaria
un delegado de esta administracion realiza funciones de inspeccion, pero ante
la comprobacién de reincidencia en el cometimiento de esta infraccién, no es la
administracion tributaria la que procede a iniciar un procedimiento sancionatorio
si no que lo comunica a la Fiscalia General de la Republica para que ésta
ejerza una accion punitiva que luego sera resuelta, de manera definitiva, por un
tercero imparcial con atribucién de dirimir conflictos.
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Empero, en el sentido mas estricto, la funcion jurisdiccional se observa des-
de dos perspectivas: como funcién general es, fundamentalmente la proteccién
de la actuacién del derecho y en caracter especifico la tutela de derechos en el
caso particular, que deviene en su aspecto material: la resolucion de conflictos
entre sujetos ajenos al érgano jurisdiccional, con la correspondiente emision de
una decision en la cual se determina a quien asiste el derecho en el conflicto.

Por ende, hay un error al pretender que la suma de las actuaciones de di-
versas entidades en el proceso particular de cierre temporal equivale al conjunto
concertado de actos administrativos de procedimiento que llevaran a una decla-
racion unilateral de la voluntad de la administracion.

Para evidenciar el equivoco en las premisas por las cuales se pretende que
este criterio sirve de fundamento a que en este caso particular se trata de activi-
dad administrativa, asi es conveniente citar las siguientes lineas:

«El principio de separacion de Poderes quedaria satisfecho si los érganos
administrativos se limitaran a la realizacion de actos administrativos especificos
[...] si la funcién jurisdiccional especifica — que establece el acto antijuridico y
ordena la sancion — estuviera reservada a los tribunales [...] Dentro de esa or-
ganizacion, la relacion entre los 6rganos administrativos y los tribunales tendria
el siguiente caracter: una autoridad fiscal por ejemplo, expediria, de acuerdo
con la ley, érdenes para el pago de impuestos. Pero en caso de que un indivi-
duo dejara de cumplir tales érdenes, la autoridad administrativa— como un
acreedor privado - tendria que perseguir al causante ante un tribunal. Al
tribunal le corresponderia establecer la violacién de la ley fiscal atribuida
al demandado e imponer la sancion establecida [...] la funcién administrativa
especifica solo puede llenar su propésito en cooperacion con la funcion judicial
especifica Por eso es enteramente natural conferir la funcién judicial en la medi-
da en que se encuentra en conexion organica con la funciéon administrativa espe-
cifica, a érganos administrativos. Cuando, por ejemplo, el orden juridico autoriza
a los 6rganos administrativos a emitir mandamientos y obliga a los individuos a
obedecer estos mandamientos, o cuando el orden juridico obliga a los individuos
a no ejercitar ciertos comercios sin licencia, entonces lo tnico razonable es no
debilitar la autoridad a los 6érganos administrativos, concediendo la tarea de ha-
cer efectivas las obligaciones administrativas de los individuos afectados, a 6rga-
nos distintos de los administrativos, es decir a los tribunales.» [KELSEN, Hans,
Teoria General del Derecho y el Estado, México. UNAM 1969, pags. 327-329.]

Kelsen se refiere aqui a las funciones de cada érgano y sefala, con propie-
dad, que la Administracién y el Organo Jurisdiccional necesariamente habran de
compartir la potestad de tomar decisiones y ejecutarlas, pero que la diferencia
estriba en que constituyen funcion administrativa cuando el mismo ente admi-
nistrativo que emite el acto es capaz de hacerlo ejecutar, incluyendo los casos
en que, para ello, debe imponer sanciones; pero si el ente administrativo debe
acudir al érgano judicial, entonces esa funcion no es administrativa, sino juris-
diccional.

La base de dicha afirmacion es sencilla: en principio, como funcién organica,
la proteccidn objetiva de la accién del derecho y la tutela de los derechos indivi-
duales mediante la decision de conflictos es la potestad de juzgar y ejecutar lo
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juzgado, es decir, es una materia que corresponde principalmente a un érgano
identificado del Estado.

La decision de permitir a la administracion que siga procedimientos e impon-
ga sanciones fue necesaria para dotarla de eficacia, pero no significa que, en un
inicio, en principio y de manera intrinseca, fuese esta su funcion.

Por ende, no basta asirse de ella, afirmando que, como se trata de imponer
una sancion que deviene de una ley que regula obligaciones para con la admi-
nistracion todo acto relacionado con esta actividad va a ser administrativo por
esa sola razoén.

Si la Administraciéon es capaz de realizar el procedimiento de atribucion del
supuesto de hecho, comprobacion del mismo y determinacion del ilicito median-
te un procedimiento y procede a la imposicion de la sancion, todo ello sin acudir
al 6rgano judicial, sera funcion administrativa.

Pero si para poder determinar el supuesto de hecho requiere de la interven-
cion de terceros (en este caso el promotor de la accion es la Fiscalia General
de la Republica) y debe someter la determinacion final al érgano jurisdiccional,
entonces simplemente se encuentra en la posicién de un sujeto pretensor, que
busca la tutela de su derecho — en este caso de la actividad que le caracteriza —
ante el ente naturalmente facultado para dirimir conflictos — el 6rgano judicial —y
va a enfrentar oposiciones a su pretension — las defensas de quien se intenta
sancionar, entonces ahi no va a existir actividad administrativa como tal, la deci-
sion sobre la sancién sera judicial y la actividad para alcanzarla sera netamente
jurisdiccional, ajena a la administracion.

En concordancia con lo precedente también se ha sostenido:

«La jurisdiccion es una funcion estatal. Es el Estado, en el ejercicio de la
funcién jurisdiccional, el que satisface las pretensiones que una parte esgrime
frente a otra; incide como tercero en una relacion juridica, decidiendo con arreglo
al ordenamiento juridico la pretension ante él deducida.

Cuando es el Estado la parte que deduce o frente a la que se deduce la
pretension, tnicamente existira proceso — y funcion jurisdiccional — en la medida
en que se dé una independencia real del 6rgano estatal al que se confia la satis-
faccion de la pretension, en la medida en que el sujeto que administra y el sujeto
que juzga, [...] sean realmente distintos e independientes. [...] El Estado, en su
faceta administrativa es un sujeto de derecho, sometido al derecho, que trata de
realizar determinados intereses, relacionandose con otros sujetos de derecho.
El Estado, entonces, es parte de las relaciones juridicas. Es titular de un interés
en juego — el interés publico — y para su realizaciéon se somete al derecho. [...]
Cuando el Estado juzga, no es parte interesada en una relacion juridica; no es
sujeto de derecho que trata de realizar sus peculiares intereses con arreglo a
derecho, sino sujeto imparcial que examina si una pretension es o no conforme
al ordenamiento juridico.

Por eso, no existe jurisdiccion — ni proceso — cuando es la propia adminis-
tracion la que retiene la funcion de examinar si son conformes a derecho las
pretensiones frente a ella deducidas. La jurisdiccion administrativa, como tal, no
nacié en aquellos paises que la atribuyeron a érganos encuadrados en la admi-
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nistracién sino después de una progresiva independencia y procesalizacion de
tales 6rganos.

[...] Al ser objeto de enjuiciamiento la actividad del propio Estado, la orga-
nizacion de la jurisdiccion constituye un problema politico, que ha envenenado
la cuestion, dando lugar a distintos sistemas. Razones politicas fueron las que
condujeron a interpretar el principio de division de poderes parcialmente en de-
trimento del poder judicial, sustrayendo del conocimiento de los jueces ordinarios
una serie de litigios en que era parte la administracion publica, para atribuirlos
a organos encuadrados en la propia administracion que, solo a través de una
lenta y progresiva evolucién, ha logrado — y mas de hecho que de derecho — la
independencia minima exigida para poder hablar de una verdadera jurisdiccion
administrativa. Razones politicas fueron asimismo las que postularon la impro-
cedencia de sustraer al poder judicial lo que eran funciones propias y pri-
vativas suyas.

[...] Se dan asi, en principio, tres sistemas de organizacion de las jurisdiccio-
nes a las que se confia el examen de las pretensiones frente a la administracion
publica;

1°) El de unidad tradicional, que atribuye su conocimiento a los tribunales
ordinarios, sin especializacion alguna.

2°) El de dualidad o pluralidad de jurisdicciones, en el que las pretensiones
fundadas en derecho administrativo se confian a 6rganos jurisdiccionales con
determinadas especialidades, bien encuadradas en la comun organizacion judi-
cial, o fuera de la misma.

39 Y la atribucion a los 6érganos de la jurisdiccion contencioso-administrativa
del conocimiento de todas las pretensiones frente a la administracion [...] Pero
es lo cierto que la atribucion de todos los conflictos de derecho a un solo orden
de instituciones no ha sido conferido en ninguna parte. En todos los paises, en
todos los sistemas [...] se ventilan asuntos en que es parte la administraciéon que
estan sometidos a normas especiales y que se dirimen por tribunales que no son
los comunes; mientras que otros asuntos estan sujetos al derecho comun y se
deciden por la jurisdiccion ordinaria.

[...] Por dltimo, existen ordenamientos en los que se estructura un orden
jurisdiccional para conocer, no de todas las pretensiones fundadas en normas
de derecho administrativo, sino tinicamente de aquellas basadas en las normas
reguladoras de determinadas materias. Las demas pretensiones fundadas en
derecho administrativo seran conocidas por los tribunales del orden juridico or-
dinario o por otros instituidos para el conocimiento de pretensiones fundadas en
derecho administrativo» [GONZALEZ PEREZ, Jesus Derecho procesal adminis-
trativo hispanoamericano. Editorial Temis, Bogota, 1985, Pps. 8, 44, 47,48, 59 y
60.] [Resaltado suplido.]

El texto que antecede apuntala la idea que se ha venido desarrollando: cuan-
do hay una pretension frente a la administracion y un tercero ajeno a la adminis-
tracion concernida resuelve sobre dicha pretension, lo que realiza es la funcién
jurisdiccional del Estado; para mas, si esa funcion jurisdiccional le es encomen-
dada a un ente que pertenece al érgano judicial, su funcién es judicial y, si por
razones politicas se le otorga a un ente que no pertenece al érgano judicial, sino
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creado fuera del mismo, se tratara de funcién jurisdiccional ejercida por una ins-
titucién administrativa.

En el presente caso, hay una pretensién introducida por la Fiscalia General
de la Republica (que constituye una parte, la pretensora); contra esa pretension
hay una resistencia opuesta por la sociedad (quien constituye la otra parte, la
demandada) a la cual se busca imponer una sancién y la decision la toma un
tercero imparcial (funcién jurisdiccional) que es un tribunal, es decir, un organis-
mo ordinario de jurisdiccion (parte del érgano judicial) por lo que salta a la vista
que es funcioén jurisdiccional ejercida por el 6érgano al que le es propia, es decir,
por un sujeto perteneciente al 6rgano judicial, de lo que no puede obtenerse otra
conclusién que concurren los dos criterios y sin duda alguna el pronunciamiento
resultante se trata de una decision judicial, no de un acto administrativo.

(iv) Criterio Teleolégico.

Es la administracion tributaria la que tiene la mision de velar por el cumpli-
miento de las obligaciones tributarias. En esa tesitura, es que se ha pretendido
que el juez con competencia civil que impone la sancién definitiva a peticion de
la FGR tiene como fin ultimo “la practica de la ley en funcion de los servicios
publicos”. Empero, esta finalidad no constituye de ninguna manera una deter-
minacion certera de un acto administrativo. Develada la falacia de esta afirma-
cion por defecto de generalizacion, debe distinguirse que (i) la administracion
tributaria tiene una finalidad de correcta tributacion, (ii) la fiscalia general de la
republica, al ejercer el ius puniendi del Estado — en cualquier grado, incluso el
administrativo — tiene su propia finalidad que es la defensa de la legalidad vy (iii)
el tribunal que resuelve sobre la pretensién punitiva tiene la suya propia: la reso-
lucion de conflictos intersubjetivos, de ahi que es incorrecto afirmar que se trate
de su finalidad la antes sefialada vaguedad de “la practica de la ley en funcién
del servicio publico”

Por ende, ninguna de las razones mencionadas puede servir como funda-
mento para considerar que el pronunciamiento del juez con competencia civil
— ya sea a requerimiento de la administracion tributaria o de la FGR pueda ser
considerado un acto administrativo, en consecuencia, no es susceptible de con-
trol jurisdiccional por esta Sala, dado que ninguna norma legal le atribuye com-
petencia ni por materia ni por funcion para ello.

En consecuencia, la demanda contiene una pretensién de imposible trami-
tacion en sede Contencioso Administrativa, por constituir materia ajena a su co-
nocimiento, de manera que, aunque el articulo 15 inciso segundo de la LICA
derogada lo califique como una “inadmisibilidad” el defecto advertido no es sub-
sanable, ni lo habria sido si se hubiese prevenido en su oportunidad y tampoco
deja a salvo el derecho a un nuevo intento de introducir la pretension.

Por el contrario, se trata de una deficiencia que no tiene remedio procesal,
de manera que genera un rechazo que puede ser liminar o, como en este caso,
sobrevenido que excluye la posibilidad de volver a plantear ante la jurisdiccién
contencioso administrativa dicha demanda, por lo que, con fundamento en los
argumentos precedentes sostenemos que la demanda interpuesta debe ser de-
clarada improponible sobrevenidamente, de conformidad con los articulos 127 y

Lineas y Criterios Jurisprudenciales



Centro de Documentacion Judicial 125

277 del Codigo Procesal Civil y Mercantil, de aplicacion supletoria en atencion al
articulo 20 de ese mismo cuerpo legal y 53 de la LICA —derogada—.”

Sala de lo Contencioso Administrativo, nitmero de referencia: 141-2017, fecha de la
resolucion: 19/02/2020

VOTO DISIDENTE DEL MAGISTRADO SERGIO LUIS RIVERA MARQUEZ
PRINCIPIO DE LESIVIDAD

LAS SANCIONES BUSCAN LA PROTECCION CONTRA UN DANO QUE RECAE EN UN
BIEN JURIDICO QUE ESTA DOTADO DE IMPORTANCIA

“4.1. En lo que respecta al principio de lesividad,

Tal cual se indicé supra, la administracion tributaria sostiene que omitir la
presentacion de la declaracion de IVA, correspondiente a los periodos tributarios
de enero a agosto y de octubre a diciembre de dos mil diez ha generado dos
responsabilidades diferentes: una por infringir la obligacién formal de presentar
los formularios de declaracién, y otra por las consecuencias que resultan en la
omision de tributacion, ambas cometidas al mismo momento de esa omisién
(pues la sola omision es la causa de la primera y la evasion se presume cuando
se incurre en aquélla).

De lo antecedente y, como se expusiera con antelacion, las autoridades de-
mandadas aparentemente tutelan dos distintos bienes: uno que deriva de la obli-
gacion formal, que se traduce en una obligacién de obedecer los mandatos de
la ley en el cual la lesidon se consuma solamente por la mera desobediencia; y
el otro por no tributar lo cual perjudica la hacienda publica. De la lesion de estos
dos bienes, es que surgen las sanciones, que constituyen la imposicion aflictiva
de obligaciones pecuniarias en forma de multas.

Ante estas manifestaciones, conviene tener en consideracion lo que la juris-
prudencia de la Sala de lo Constitucional ha resefiado en lo atinente a la autori-
zacion de limitacion o restriccion de derechos para la proteccion de bienes juridi-
cos y el papel que juega ahi la proporcionalidad: «[...] el ambito dentro del cual
el legislador desarrolla su actividad, pasa por tener en cuenta que existen ciertos
limites que le permiten afectar al ejercicio de los derechos fundamentales, sin
que esto implique en ningiin momento anulacién del derecho.

Los primeros son los limites internos, que sirven para determinar el contenido
del derecho, resultando intrinsecos al mismo, un limite interno es una situacion
de no derecho, es decir, de supresion del gjercicio de un derecho fundamental
que va a ser tan solo admisible en la medida en que sea subsumible en algtn
elemento de la norma que establece el derecho fundamental; v. gr., el art. 7 Cn.,
establece el derecho de asociacion de forma pacifica y sin armas, lo que impide
que se pueda ejercer tal derecho de forma violenta o con armas.

[...] Por otro lado, los limites externos -estrechamente relacionados con la
figura de la regulacion, restriccion o intervencion de los derechos-, se encuentran
en normas de rango infraconstitucional que modifican alguno de los elementos
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configuradores del derecho fundamental -titular, destinatario y objeto- y que su-
pone la inaplicacion a dichas modificaciones del sentido ilimitado de un derecho
fundamental como consecuencia de la utilizacién por parte del legislador de una
norma de competencia, siempre que no se entre en contradiccion con la Cons-
titucion.

Los limites externos son los que se imponen por el ordenamiento al ejer-
cicio legitimo y ordinario de los derechos fundamentales. Estos limites son
Justificados por la necesidad de proteger otros derechos fundamentales, otros
bienes constitucionales, e incluso para salvaguardar el contenido de ciertos
principios inmersos en normas que son propias de la estructura del Estado. Sin
embargo, no es admisible el que pueda ser cualquier bien juridico protegible,
ya que en caso contrario le resultaria sencillo al ente con potestad normativa
vaciar de contenido los derechos fundamentales mediante la invocacion de
cualquier bien o principio.» [Resaltado suplido.] Sentencia de amparo consti-
tucional con referencia 16-99, pronunciada a las once horas del veintiséis de
junio de dos mil.

De la anterior jurisprudencia se deriva que los bienes juridicos determinados
por el legislador requieren proteccion, lo que lleva a que, en ciertos casos, se
legislen restricciones — o limites — a derechos fundamentales, mismos que se
consideran legitimos en la medida de su proporcién, por ende, no cualquier bien
juridico justifica la incidencia en ellos, va a ser a partir de la importancia que ten-
ga el bien juridico que se podra determinar cuan intensa sera la intervencion en
otros derechos fundamentales que va a permitir el legislador.

Tal relacién entre la importancia del bien que se quiere resqguardar y la limi-
tacién de derechos fundamentales que resulta aceptable para alcanzar dicha
proteccion es la que justifica la imposicion de sanciones, de modo que, no se
adjudicara una sanciéon — que es una intervencion en un derecho fundamental
— como consecuencia de la infraccion de una norma que no resguarde un bien
Juridico, para determinar si la consecuencia juridica es proporcional se ha de ha-
cer una comparacion entre la intensidad de la restricciéon provocada al derecho y
la entidad que tenga el pretendido bien juridico.

Pero no se debe tratar de cualquier tipo de “bien”. Se exige que se trate
de uno relevante. Esta reivindicacion de la preeminencia del bien juridico en la
elaboracion de la norma no es exclusiva del derecho penal, sino que es también
exigible a las contravenciones administrativas, asi lo ha sostenido la Sala de lo
Constitucional al decir:

«Por tanto, el concepto de bien juridico no resulta ser exclusivo del Derecho
Penal. Al contrario, puede acontecer que aun en las contravenciones de caracter
administrativo tenga relevancia este principio como maxima rectora en la elabo-
racion normativa.

Y es que, el legislador no establece sus mandatos y prohibiciones para
ejercitar obediencia de los ciudadanos, sino para crear un estado o situacién
valiosos o impedir la produccion de un dafio. De ahi que, desde el nucleo
central del Derecho Penal hasta las ultimas faltas penales o infracciones admi-
nistrativas, discurre una linea continua desde un ilicito material que se va ate-
nuando, pero que no llega a desaparecer nunca del todo. Esto es lo que induce

Lineas y Criterios Jurisprudenciales



Centro de Documentacion Judicial 127

a los juristas a afirmar que lo injusto de una falta determinada es puramente
formal.» [Resaltado suplidos]. Sentencia de inconstitucionalidad con referencia
87-2006, pronunciada a las ocho horas y treinta minutos del veinticuatro de
Jjulio de dos mil nueve.

Queda claro entonces que las sanciones buscan la proteccion contra un
dafio que recae en un bien juridico que esta dotado de importancia y que esta
exigencia es igualmente determinante cuando se legislan las infracciones admi-
nistrativas como al momento del disefio de los ilicitos penales, es decir, el bien
Juridico deviene en maxima rectora en la elaboracion normativa de las sanciones
administrativas.”

EN LAS NORMAS TRIBUTARIAS, EL BIEN JURIDICO QUE EL ESTADO CONSIDERA VA-
LIOSO ES LA RECAUDACION DE LOS TRIBUTOS

“También debe considerarse como maxima rectora de la aplicaciéon de la
norma por los operadores del sistema — las autoridades administrativas y los
organismos jurisdiccionales — de manera que se procure que cualquier sancion
impuesta sea el resultado de la comprobacion de una conducta que infringe o,
al menos, pone en riesgo, un bien que el legislador ha determinado como de im-
portancia suficiente para justificar que su proteccion incluya la incidencia en los
derechos fundamentales de los ciudadanos y se deja claro que tal bien no puede
ser la sola obediencia a cualquier norma.

Si bien es funcion del derecho administrativo asegurar el cumplimiento de
los fines estatales y a tal efecto se utilizan las sanciones con efecto represivo y
educativo, no todas las normas tienen como trasfondo este fin ulterior.

Esto significa que la sancion que se impone por la infraccién a cualquier
norma, incluida la que impone la obligaciéon de presentar la declaracion del
impuesto a la transferencia de bienes y a la prestacion de servicios— que ha
sido denominada sancién por incumplimiento de obligacion formal por la admi-
nistracion tributaria — no tiene como objeto punir al contribuyente para proteger
la obediencia a las leyes tributarias como tal, sino proteger los fines del Esta-
do, en este caso porque el legislador considera la tributacion como necesaria
para la sanidad de la hacienda publica que es la que permite que el Estado
desarrolle sus planes y proyectos, por lo que se estima que, al incumplirse la
obligacion legal, se incurre en un riesgo o un dafio a un bien de importancia, de
donde deviene el mérito para reprimir las conductas que lo ponen en peligro,
mediante penalizaciones que infringen la esfera de los derechos fundamenta-
les de los administrados.”

OMISION DE PRESENTAR LAS DECLARACIONES DE IVA'Y LA EVASION INTENCIONAL
DEL TRIBUTO COMPARTEN EL MISMO BIEN JURIDICO

“De ahi que cabe entender en el presente caso, que tanto la omision de
presentar las declaraciones de IVA (que es la que se ha considerado una
infraccién a la obligacién formal) segin se encuentra regulada en el articulo
238 letra “a” CT; como la evasion intencional del tributo (la obligacion sus-
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tantiva) de conformidad con el articulo 54 letra “h” CT que se supone ocurre
al mismo tiempo en que se deja de declarar, tienen como objeto proteger
la tributacion contra la evasiéon y en consecuencia, comparten el mismo
bien juridico.

Para que quede mas claro puede advertirse que el articulo 238 letra “a” pune
la omisién de declarar con una multa del 40% del impuesto que debe pagarse;
mientras que el articulo 254 letra “h” también pune la conducta especifica de
omitir la declaracién, al cual impone la multa por el 50% del impuesto que debe
pagarse. Es la misma conducta y la base desde la que se deduce la sancién
también es igual: el impuesto que se supone evadido. En otras palabras, al mis-
mo comportamiento, que es el de no presentar una declaracion de impuestos
con la consecuencia de no pagar el impuesto que habria resultado de ella, se
le sanciona dos veces y ambas sanciones se calculan de forma idéntica, a
partir del porcentaje del impuesto dejado de pagar

4.2. En lo concerniente a los principios de razonabilidad y proporcionali-
dad en la creacién de la norma.

Ya se ha sefialado que la razonabilidad propende a la justificacion racional
de las sanciones y a la adecuaciéon que debe hacerse para que no resulten ex-
cesivas a las circunstancias que las originan y a los fines que se quiere alcanzar
con ellas; mientras que la proporcionalidad atiende a la relacién de equivalencia
entre el derecho protegido y la intensidad de la intervenciéon que recae sobre
derechos fundamentales como resultado de la represién del dafio o riesgo a ese
bien juridico defendido

Al respecto de la potestad sancionadora de la administracién y su relacion
con estos dos principios la Sala de lo Constitucional ha postulado lo siguiente:

“[...] el reconocimiento de la potestad sancionadora administrativa conlleva,
de forma paralela, la necesidad de la proporcionalidad de las sanciones admi-
nistrativas, tanto en el plano de su formulaciéon normativa, como en el de
su aplicacién por los entes correspondientes. Asi, en el plano normativo se
observara la proporcionalidad siempre que las sanciones contempladas en la ley
o reglamento sean congruentes con las infracciones respectivas; mientras que
en el plano aplicativo, el principio se cumplira siempre que las sanciones que se
impongan sean proporcionales a la gravedad que comporten los hechos segtn
circunstancias objetivas y subjetivas.

De esta manera, el principio de proporcionalidad sirve, por un lado, como
limite a la discrecionalidad de la actividad administrativa sancionatoria, procu-
rando la correspondencia y vinculacion que debe existir entre las infracciones
cometidas y la gravedad o severidad de las sanciones impuestas por el ente
competente; y, por otro, como un criterio de interpretacion que permite enjuiciar
las posibles vulneraciones a derechos y garantias constitucionales siempre que
la relacién entre el fin o fines perseguidos por el ente legisferante y la sancién
tipificada como medio para conseguirlo implique su sacrificio excesivo o in-
necesario, carente de razonabilidad.” [Sentencia de inconstitucionalidad con
referencia 175-2013, pronunciada a las once horas con cincuenta y cinco minu-
tos del tres de febrero de dos mil dieciséis.]”
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MULTAS DERIVADAS DE APLICACION DEL ARTICULO 239 LETRA “A” Y 241 LETRA “E”
DEL CODIGO TRIBUTARIO, RESULTAN INADECUADAS POR CARENCIA DE FLEXIBILI-
DAD PARA ESTIMAR LA PROPORCION ENTRE EL DANO QUE SE CAUSA'Y LA ADECUA-
DA REPRESION

“Partiendo de los criterios extraidos de la jurisprudencia citada, habra que
determinarse si el disefio de una sancion es racional o implica un exceso res-
pecto de la afliccién causada y si es proporcionado al dafio o riesgo generado.

En lo que atafie a las infracciones incurridas por el contribuyente, se tiene
que la multa que resulta del articulo 238 letra “a” es una multa unica del 40% del
valor del impuesto que se entiende que el contribuyente deja de pagar; mientras
que la multa que es consecuencia juridica de la infraccion contemplada en el
articulo 254 letra “h” , es también una multa unica, por el monto del 50% del valor
del impuesto que se presume que el contribuyente ha evadido.

La multa que deriva de cualquiera de las dos sanciones adolece del defecto
de ser una sancién unica o fija, es decir, no permite el uso de algun criterio
para establecer una proporcion entre dafio y sancion, pues no todas las infrac-
ciones a la misma disposicion producen idéntico riesgo o dafio.

Lo adecuado, a los fines de la proporcion, es contar con criterios que per-
mitan graduar las sanciones, lineamientos que disena el legislador y que luego
son interpretados bajo una cierta discrecionalidad por el ente aplicador — en este
caso la autoridad administrativa — aprovechando los limites minimos y maximos
que se determinan para cada sancion.

Respecto a la racionalidad manifestada en los baremos que sirven de guia
en la dosificacion de la pena, a la proporcion entre aquellos y el dafo, asi como
la inconveniencia de las penas uUnicas, se ha pronunciado la Sala de lo Constitu-
cional, en la sentencia que antes se ha citado, en los siguientes términos:

“Ahora bien, para lograr la proporcionalidad entre la represion de las infrac-
ciones administrativas y la naturaleza de los comportamientos ilicitos, corres-
ponde al legislador en primer lugar el establecimiento de un baremo de
sanciones en atenciéon a su gravedad y de infracciones tipificadas con arreglo a
tal clasificacion y, ademas, la inclusién de criterios de dosimetria punitiva, es
decir criterios dirigidos a los aplicadores de las normas para graduar la sancién
que corresponda a cada caso, segun la apreciacion conjunta de circunstancias
objetivas y subjetivas.

De acuerdo al derecho comparado —y sin animo de exhaustividad—, entre los
criterios de dosimetria de sanciones administrativas que pueden considerarse se
encuentran: (i) la intencionalidad de la conducta constitutiva de infraccion; (ii) la
gravedad y cuantia de los perjuicios causados; (iij) el beneficio que, si acaso, ob-
tiene el infractor con el hecho y la posicién econémica y material del sancionado;
y (iv) la finalidad inmediata o mediata perseguida con la imposicién de la sancion.

Lo anterior pone de manifiesto la relacion necesaria entre la observancia de
la proporcionalidad en la labor sancionadora administrativa y la discrecionali-
dad con que debe contar tanto el legislador que crea la norma sancionadora
como la Administracion que impone las sanciones. En efecto, la exigencia
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de alcanzar la debida proporcién entre infraccion cometida y sancién aplicada
solo es posible con el reconocimiento de un margen de decision en los ambi-
tos normativo y aplicativo de la potestad sancionadora, pues ello permitira la
valoracion de las circunstancias que rodean a la contravencion respectiva y la
razonabilidad en la graduacion de las penas a imponer.

D. EI reconocimiento de tal discrecionalidad trae como consecuencia la
aceptacion de la practica legislativa de establecer limites minimos y maximos
en la cuantia de las sanciones —en caso de ser pecuniarias—, esto es, de pisos
y techos sancionatorios como parte de la técnica de dosimetria aludida, lo cual
permite flexibilidad en la graduacion de las sanciones segun la severidad
de la infraccion cometida y evita la arbitrariedad de la Administracién en
el gjercicio de dicha potestad, pues dejar en blanco los limites sancionatorios
implicaria una discrecionalidad irrestricta —a manera de facultad omnimoda— que
permitiria la imposicion de sanciones segun criterios de oportunidad, sin sujecion
a prescripciones legales.

En relacion con lo anterior, cabe mencionar que la discrecionalidad sefialada
conlleva la inconveniencia de establecer multas fijas para cada contraven-
cién administrativa, en tanto que la inflexibilidad de dicha técnica no permite a
las autoridades impositoras graduar las sanciones de acuerdo con las circuns-
tancias de cada caso, lo cual puede provocar el tratamiento desproporcional
de los infractores ante excesos que, de igual forma, se vuelve arbitrario.
En todo caso, si el legislador omitiera en un producto normativo la regulacion de
pisos o techos sancionatorios, ello no significaria el libre e inimpugnable arbitrio
de la autoridad respectiva en su aplicacion, sino que comportaria una remision
tacita al principio de proporcionalidad sobre dicha potestad sancionadora,
con el debido deber de motivacion.”

En linea de lo antecedente, se vuelve manifiesto que, cualquiera de las mul-
tas, ya sea la que deriva de la infraccidon a la obligaciéon que la administracién
denomina “formal” (el 40%) o la que ella misma llama “material” (50%) resulta
inadecuada por carencia de flexibilidad para estimar la proporcion entre el dafio
que se causa Yy la adecuada represion de dicho comportamiento en la medida de
su intensidad.

Sin embargo, es posible remitirse a la idea de que estas multas solamen-
te pueden configurar un “techo” o limite superior y que por ende no deberian
aplicarse de manera automatica a todas las infracciones aunque resulten de la
misma conducta, sino que constituira la sancién de aquellas que ocasionen los
mayores dafios o pongan en riesgo mas manifiesto el bien protegido, amén de
distinguirse siempre entre el quantum con que se castiga una infraccion dolosa
del que es aceptable como consecuencia juridica de una actividad negligente o
imprudente.

En consecuencia, siempre que se supere esta salvedad, y se entienda que
respecto de la infraccion contenida en el articulo 238 letra “a@” la sancién sera
una multa de hasta el cuarenta por ciento del impuesto dejado de pagar y para
la transgresion regulada en el articulo 254 letra “h” la consecuencia juridica se
materializara en una multa hasta del cincuenta por ciento del impuesto dejado
de pagar, puede estimarse que estos techos no se traducen de manera irreflexi-
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va en castigos excesivamente aflictivos, al grado de constituir lesiones arbitrarias
a los derechos.”

Sala de lo Contencioso Administrativo, niimero de referencia: 85-2014, fecha de la
resolucion: 22/06/2020

VOTO DISIDENTE DEL MAGISTRADO SERGIO LUIS RIVERA MARQUEZ
PRINCIPIO DE PROPORCIONALIDAD

EN LA DETERMINACION DE ESTAS DOS SANCIONES NO SE HA TOMADO EN CONSI-
DERACION NINGUN CRITERIO DE DOSIMETRIA PUNITIVA

“Superada la necesidad de razonabilidad y proporcion al momento de crear
la norma, falta establecer si se ha cumplido con esta misma exigencia al momen-
to de aplicar la ley.

La administracion tributaria ha impuesto al contribuyente dos sanciones por
una unica conducta, ambas, en esencia, por omitir las declaraciones del IVA de
los periodos comprendidos de enero a agosto y de octubre a diciembre de dos
mil diez; con idéntica justificacion al atribuir las multas como consecuencia de la
evasion tributaria resultante de la conducta.

En la determinacion de estas dos sanciones no se ha tomado en considera-
cion ningun criterio de dosimetria punitiva, se ha sancionado una unica conducta
con dos multas y, estas multas no han sido analizadas, de manera que la admi-
nistracion no se ha preocupado por diferenciar el mayor o menor dafo causado
con la omision de presentacion de las declaraciones de este contribuyente, tam-
poco ha dado importancia alguna a su intencién, al beneficio que pudiere haber
obtenido o, a algun otro criterio mas alla de afirmar que castiga la mera infraccion
legal. La unica salvedad que se ha hecho es aplicar una reduccion que deviene
de atenuantes legales, pero un atenuante es un beneficio que se establece pos-
teriormente a la determinacion de la consecuencia juridica, no esta asociado a
ninguna idea de proporcionalidad, sino que constituye una suerte de beneficio
que se otorga al sancionado por su colaboracién, de manera que no se puede
tener en cuenta a efecto de determinar la adecuacion de una sancion al dafo
causado o riesgo incurrido.

El principio de culpabilidad, requiere que cualquier responsabilidad se atri-
buya por el hecho propio y que sea subjetiva por lo que se aceptara por dolo o
culpa nada mas; lo que debe aunarse a la exigencia de que las sanciones sean
proporcionadas.

Al respecto, se ha sostenido: «La reaccién sancionadora de la Administrado-
ra, viene legitimada por la realizacién de una accién u omision —constitutiva de
infraccién administrativa-, conforme al principio de legalidad. Sin embargo, es de
verse que en algunos casos, el sujeto infractor vulnera varios dispositivos legales
a la vez, mediando una sola conducta; es decir, contraviene en simultaneo dos
normas administrativas.
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Si el agente infringe con una sola conducta (accion u omisién) dos preceptos
legales, seria logico que la Administracion lo sancione por partida doble, y ello
seria ajustado al dictado de legalidad. Empero, el poder sancionador estatal en
un Estado de Derecho se encuentra sometido a limites, en el sentido de que la
sancién administrativa sea acorde a los principios de “Razonabilidad” y/o “Propor-
cionalidad”. Dicho en otros términos: de racionalizar la reaccion juridico estatal,
en correspondencia con el grado de intromision a los derechos subjetivos de los
administrados.» [PENA CABRERA, Alonso y JIMENEZ VIVAS, Javier. “Principios
y garantias del Derecho Administrativo Sancionador”. En: Revista Actualidad Ju-
ridica, Gaceta Juridica, T. 189, agosto 2009, pp. 213-223 (TERCERA PARTE).]

En atencion a esa proporcionalidad se advierte que una Unica infraccion con-
sistente en no presentar declaraciones del impuesto a la transferencia de bienes
y a la prestacion de servicios en los periodos comprendidos entre agosto y di-
ciembre de dos mil ocho ha resultado sancionada — bajo idéntico supuesto:
el no pago del tributo resultante de las declaraciones — con dos multas, una por
cuarenta por ciento (40%) del tributo que supuestamente deberia haberse paga-
do y la otra por cincuenta por ciento (50%) de ese mismo tributo.

Lo precedente genera una multa por el noventa por ciento (90%) del tributo
que se presume que se ha dejado de pagar. Es decir, que practicamente duplica
el monto de la tributacidon supuestamente debida. Ya se sefialaba que cada una
de estas multas requeria de una matizacién a fin de no resultar excesivamente
aflictiva en relacién con el riesgo causado o dafio generado, de manera que no
podia aplicarse el porcentaje del impuesto que se fija como cuantia de cada
multa de manera fija sino que mas bien constituia un techo o limite superior. Al
adicionar ambas, maxime tratandolas como porcentajes inamovibles, se arriba
a una sancion irracional, de una intensidad aflictiva marcadamente discordante
con la lesividad de la conducta que con ellas se reprime — en este caso la mera
omisién de presentar las declaraciones — Esta excesiva exacerbacion de la san-
cion respecto de la infraccién es, en realidad, solo aparente; sucede que hay
dos normas que pretenden cubrir supuestos similares: (a) una prohibicién de no
declarar, dirigida a asegurar que se proporcione adecuadamente informacién
necesaria al fisco y que, a consecuencia de los datos declarados, se proceda a
pagar los tributos resultantes y (b) una prohibicion de dejar de tributar, que tiene
como fin asegurar el justo pago de los impuestos debidos.

Resulta que, en el afan de regular con exhaustividad la proteccion a la tri-
butacion, el legislador impone sanciones en diversos momentos en los que se
suscitan los actos que concluyen en la posible evasién de un tributo y, con ello,
genera lo que se conoce como concurso aparente de normas, especificamente,
de tipos infractores.”

INFRACCION REGLADA EN EL ARTICULO 254 LETRA “H” DEL CODIGO TRIBUTARIO, AB-
SORBE LA CONTENIDA EN EL ARTICULO 238 LETRA “A” DEL MISMO CUERPO LEGAL

“Se suscita un concurso de normas cuando la conducta parece estar cubierta

por mas de una figura tipica, de modo que, podria subsumirse en una o en otra
indistintamente.
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El concurso es, sin embargo, aparente, cuando hay dos o mas tipificaciones
administrativas concurrentes pero ocurre uno de los siguientes criterios: consun-
cion, especialidad o subsidiariedad: (a) por el principio de consuncién resulta que
una de las tipificaciones contiene, entre sus elementos tipicos, uno que, por si
mismo, constituiria otra infraccién, por tanto ésta se encuentra consumida por la
sancion que es mas compleja y la engloba, desplazando su aplicacion; (b) por el
principio de especialidad, uno de los tipos administrativos concurrentes, ademas
de contener todas las caracteristicas del otro tipo infractor, tiene un elemento
adicional, que resulta aplicable en ese caso concreto en detrimento del otro tipo
infractor; y (c) por el principio de subsidiariedad, el tipo de menor gravedad so-
lamente se sanciona en defecto del mas grave, porque, en propiedad, le falta
alguno de los elementos de éste.

Asi, si en la logica de la transgresion contemplada en el articulo 238 letra “a”
CT lo que se pune es “la omisiéon de presentar declaraciones” porque ello
da pie a la evasion; pero en la contravencion que regula el articulo 254 letra “h”
CT lo que es digno de castigo es “la evasiéon” que se presume por no presen-
tar la declaracion, lo que resulta es un acto previo “dejar de declarar” que
es el medio para la consecuencia “dejar de pagar el tributo no declarado”
es decir, que la omision de declarar se ve consumida por el tipo especifico de
haber evasién presunta por la omision, ya que la evasion incluye en este caso
en particular, como uno de sus propios elementos tipicos, la no presentacion,
habida cuenta que se ha determinado la identidad del bien juridico protegido y
de la conducta (en este caso omisiva) que se castiga, siendo mas compleja la
evasion — notese que ademas es la mas grave y a la omision de presentacién
en estricto sentido no le corresponde sancionar por el impago del impuesto, solo
por el paso previo que es la no declaracién, de modo que es también aplicable
el principio de subsidiariedad.

De ahi que, me decanto por la imposibilidad de aplicar ambas sanciones, y
mediante la consuncién entiendo que concurre un concurso aparente de normas
que se resuelve penalizando la infraccion mas compleja, que es también la
mas grave, es decir, la evasion intencional, de modo que la conducta descrita en
el articulo 238 letra “@” CT queda consumida por la que se tipifica en el articulo
254 letra “h” y el administrado estara sujeto Unicamente a la sancion que deviene
de ésta.

En consecuencia, son parcialmente ilegales los actos administrativos impug-
nados, en lo que atafie a la imposicion — y correspondiente confirmacion — de las
dos multas en conjunto, sin establecer parametros de dosimetria punitiva.

Es legal la imposicion de la multa por la infraccion al art. 254 letra “h” CT,
pero es ilegal la ausencia de justificacion con relacién a su cuantificacion.

Por lo tanto, para la reparacion del dafio causado, debera fundamentarse la
cuantia a imponer, que comprendera como piso o limite inferior un monto que
debera fijar la autoridad administrativa utilizando el principio de proporcionalidad,
y cuyo limite superior sera de hasta el 50% del impuesto dejado de pagar, siendo
necesario que la autoridad administrativa razone con fundamento en criterios de-
finidos de dosificacion punitiva para defender la proporcionalidad del porcentaje
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de la multa con relacién a los dafios o riesgos presuntamente resultantes de la
contravencioén reprimida con su imposicion.

Asimismo, no podra desmejorarse la situacion de la contribuyente de manera
que, a cualquiera que sea la dosimetria elegida, debera aplicarse el atenuante
que antes le fue otorgado y descontarse el 30% del total que resulte como multa.

En cuanto a la multa por retener y no enterar el IVA de terceros en los pe-
riodos tributarios de enero a agosto y de octubre a diciembre de dos mil diez,
concuerdo con la resolucion de mayoria”

Sala de lo Contencioso Administrativo, niimero de referencia: 85-2014, fecha de la
resolucion: 22/06/2020

VOTO DISIDENTE DEL MAGISTRADO SERGIO LUIS RIVERA MARQUEZ.
SANCIONES ADMINISTRATIVAS

CONSTITUYEN INTERFERENCIAS DEL ESTADO EN LOS DERECHOS DE QUIENES LAS
SUFREN

“2. La revision de la legalidad de un acto de la administracion implica el
apego de la autoridad a su mandato legal, pero ademas conlleva la correcta
interpretacion de la legislacion que utiliza a tal efecto, asi como el buen uso
del entendimiento humano en la valoracién de los elementos que la llevaron a
adoptar la decisién impugnada, aunado a la concordancia entre la interpretacién
del ordenamiento juridico y la Constitucién como norma primaria que orienta el
sistema.

La primacia de los principios constitucionales es aplicable a todo el dere-
cho sancionatorio — sea éste penal o pertenezca al orden administrativo — en
virtud de los arts. 11, 12, 14 y 86 de la Cn.; asi, el art. 86 contiene la denomi-
nada libertad positiva, que constrifie las potestades de la administracién a las
que le confiere la misma constitucion y la ley, el art. 14 desarrolla la facultad
sancionatoria que se otorga a la administraciéon, misma que se ve sujeta a la
aplicacién del “debido proceso” segun el propio texto de la norma constitucio-
nal; éste, que ha sido denominado también “proceso constitucionalmente con-
figurado” corresponde a las garantias que se consignan en el art. 11 Cn., que
aplican a toda clase de proceso y, en particular, las reguladas en el art. 12 de
la Cn., para todas las infracciones e ilicitos a los que corresponde una sancion,
sin limitarse al derecho penal.

En consecuencia, en materia administrativa sancionatoria, se aplican princi-
pios de trascendencia constitucional, cuyo desarrollo ha sido notable en materia
penal, pero que no son exclusivos de esta materia, por el contrario, tienen vigor
en todos los ambitos en que la norma juridica prohibe una norma y asigna una
sancion ante el incumplimiento de la prohibicion, ya sea que dicha sancién la
imponga un organismo jurisdiccional o uno administrativo.
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Huelga incluir la necesidad de que la autoridad que sanciona respete un
conjunto de principios que sirven como limite a sus potestades sancionatorias a
fin de evitar la arbitrariedad.”

Sala de lo Contencioso Administrativo, niimero de referencia: 85-2014, fecha de la
resolucion: 22/06/2020

VOTO PARCIALMENTE DISIDENTE DEL MAGISTRADO SERGIO LUIS RIVERA
MARQUEZ

PRINCIPIO DE LEGALIDAD

AUSENCIA DE ILEGALIDAD EN LA DETERMINACION E IMPOSICION DE LA SANCION
DE MULTA

“1. Respecto a los principios de legalidad, seguridad juridica y justicia tribu-
taria como tal se concuerda con el criterio de mayoria, pues hay una obligacion
general de llevar inventario, y ese inventario no se conforma segun decida cada
contribuyente, sino que tiene un conjunto de requisitos que se deben cumplir
para que éste sirva como un verdadero control a la tributacién, en los términos
de los articulos 142 inciso 1 y 142-A ambos CT, cuyo cumulo de exigencias no
se colma con la sola enumeracion de los productos comprados y conservados
por el contribuyente, pues no basta la sola comparacién entre el inventario inicial
y el final sino que es una obligacién legal incluir las operaciones que se realizan
con esos bienes, fecha, concepto, precio, documento fiscal asociado, ademas de
la descripcion detallada de cada bien para identificarlo. En ese sentido, hay un
conjunto de bienes respecto de los cuales el contribuyente debia llevar inventario
pero no lo hizo y otro conjunto del cual también existe la obligacion pero ésta
solo se ha cumplido parcialmente. En consecuencia si se ha comprobado que
el contribuyente ha cometido una infraccion tipica y por ello es merecedora de
reproche, de manera que no se configura ilegalidad respecto de la determinacion
e imposicién de la sanciéon de multa.”

Sala de lo Contencioso Administrativo, niimero de referencia: 266-2017, fecha de la
resolucion: 15/06/2020

VOTO PARCIALMENTE DISIDENTE DEL MAGISTRADO SERGIO LUIS RIVERA

MARQUEZ

SANCIONES ADMINISTRATIVAS
CONSTITUYEN INTERFERENCIAS DEL ESTADO EN LOS DERECHOS DE QUIENES LAS
SUFREN, EN TODA LIMITACION DE DERECHOS FUNDAMENTALES DEBE OPERAR UN
SISTEMA DE PRINCIPIOS ORIENTADORES Y GARANTIAS PROTECTORAS

“Sin embargo, el actor aduce que la cuantia de la multa no es proporcio-
nal porque ha presentado el inventario del 95% de los productos que mas han
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rotado, es decir, los que le producen mas rédito y solo le falté presentar el de la
gasolina regular, lubricantes y repuestos, es decir, sefala que el quantum que
se aplico para la sancion excede con mucho el reproche merecido. Es res-
pecto de la decision recaida en este reproche que no concuerdo con la decision
de mayoria.

3. La competencia de esta Sala comprende la revision de la legalidad enten-
dida como el apego de la administracion a los principios del derecho, la correcta
interpretacion de la legislacion, el buen uso del entendimiento humano en la va-
loracién de los elementos que llevaron a la administracion a adoptar la decision
impugnada, asi como la concordancia entre la interpretacién del ordenamiento
juridico y la constitucion como norma primaria que orienta el sistema.

La primacia de los principios constitucionales aplicables a todo el derecho
punitivo — incluyendo el derecho administrativo sancionatorio— en virtud de los
arts. 11, 12, 14 y 86 de la Cn.; asi, el articulo 86 contiene el principio de vincu-
lacién positiva, que constrifie las potestades de la Administracion a las que le
confiere la misma constitucion y la ley; el articulo 14 desarrolla la facultad sancio-
natoria que se otorga a la administracion, misma que se ve sujeta a la aplicacion
del “debido proceso” segun el propio texto de la norma constitucional; éste, que
ha sido denominado también “proceso constitucionalmente configurado” corres-
ponde a las garantias que se consignan en el articulo 11 Cn., que aplican a toda
clase de proceso y, en particular, las reguladas en el articulo 12 de la Cn., para
todas las infracciones e ilicitos a los que corresponde una sancion, sin limitarse
al derecho penal.

En consecuencia, en materia administrativa sancionatoria, se aplican princi-
pios de trascendencia constitucional, cuyo desarrollo ha sido notable en materia
penal, pero que no son exclusivos de esta materia, por el contrario, tienen vigor
en todos los ambitos en que puede cometerse una infraccién y sancionarse,
ya sea por los tribunales o por la Administracion; entre ellos el principio de
culpabilidad -por el cual se responde solo por los actos propios, considerando
la voluntad del infractor y la medida del dafio causado o riesgo incurrido - que
contiene, entre otros subprincipios, los de razonabilidad y proporcionalidad.

En atencién a que el ejercicio de los derechos fundamentales no puede ser
restringido mas alla de lo estrictamente necesario para la tutela de los intereses
publicos, las sanciones administrativas deben tener justificacion racional y ser
proporcionadas a las circunstancias que las originan y a los fines que se quiere
alcanzar con ellas — principio de razonabilidad —; por otra parte toda inter-
vencion en los derechos fundamentales debe ser adecuada para contribuir a la
obtencién de un fin constitucionalmente legitimo, necesaria para la proteccién
de este fin, e interferir en otro derecho solamente en la medida necesaria para
cumplir esta finalidad —principio de proporcionalidad estricta.”

POTESTAD SANCIONADORA DE LA ADMINISTRACION Y SU RELACION CON LOS PRIN-
CIPIOS DE RAZONABILIDAD Y PROPORCIONALIDAD ESTRICTA

“4.- Al respecto de la potestad sancionadora de la administracion y su relacion
con estos dos principios la Sala de lo Constitucional ha postulado lo siguiente:
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“[...] el reconocimiento de la potestad sancionadora administrativa conlleva,
de forma paralela, la necesidad de la proporcionalidad de las sanciones ad-
ministrativas, tanto en el plano de su formulaciéon normativa, como en el
de su aplicacion por los entes correspondientes. Asi, en el plano normativo se
observara la proporcionalidad siempre que las sanciones contempladas en la ley
o reglamento sean congruentes con las infracciones respectivas; mientras que
en el plano aplicativo, el principio se cumplira siempre que las sanciones que se
impongan sean proporcionales a la gravedad que comporten los hechos segtn
circunstancias objetivas y subjetivas.

De esta manera, el principio de proporcionalidad sirve, por un lado, como
limite a la discrecionalidad de la actividad administrativa sancionatoria, procu-
rando la correspondencia y vinculacion que debe existir entre las infracciones
cometidas y la gravedad o severidad de las sanciones impuestas por el ente
competente; y, por otro, como un criterio de interpretacion que permite enjuiciar
las posibles vulneraciones a derechos y garantias constitucionales siempre que
la relacion entre el fin o fines perseguidos por el ente legisferante y la sancion ti-
pificada como medio para conseguirlo implique su sacrificio excesivo o innecesa-
rio, carente de razonabilidad.” [Sentencia de inconstitucionalidad con referencia
175-2013, pronunciada a las once horas con cincuenta y cinco minutos del tres
de febrero de dos mil dieciséis.]

Asi, la razonabilidad —que es la proporcionalidad en el plano de la for-
mulaciéon normativa— propende a la justificacion fundada de las sancio-
nes y a la adecuacion que debe hacerse para que no resulten excesivas a las
circunstancias que las originan y a los fines que se quiere alcanzar con ellas;
mientras que la proporcionalidad atiende a la relacién de equivalencia en-
tre el derecho protegido y la intensidad de la intervencion que recae sobre
derechos fundamentales como resultado de la represion del dafio o riesgo a ese
bien juridico defendido.

Partiendo de los criterios extraidos de la jurisprudencia citada, habra que de-
terminarse si el disefio de una sancién es racional o implica un exceso respecto
de la afliccion causada y si es proporcionado al dafio o riesgo generado.

Lo adecuado, a los fines de la proporcion, es contar con criterios que permi-
tan graduar las sanciones, lineamientos que disefia el legislador (racionalidad/
proporcionalidad en el disefio) y que luego son interpretados bajo una cierta
discrecionalidad por el ente aplicador — en este caso la autoridad administrativa
— aprovechando los limites minimos y maximos que se determinan para cada
sancion (gradualidad/proporcionalidad en la aplicacion).”

ES LEGAL IMPONER UNA MULTA COMO SANCION POR LA INFRACCION AL ARTICULO
243 LETRA “A” DEL CODIGO TRIBUTARIO, PERO ES ILEGAL SU CUANTIFICACION.

“Respecto a la racionalidad manifestada en los baremos que sirven de guia
en la dosificacion de la pena, a la proporcion entre aquellos y el dafio, asi como
la inconveniencia de las penas Unicas, se ha pronunciado la Sala de lo Cons-

titucional, en la sentencia que antes se ha citado, en los siguientes términos:
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“[...] para lograr la proporcionalidad entre la represidon de las infracciones
administrativas y la naturaleza de los comportamientos ilicitos, corresponde al le-
gislador en primer lugar el establecimiento de un baremo de sanciones en aten-
cién a su gravedad y de infracciones tipificadas con arreglo a tal clasificacion y,
ademas, la inclusion de criterios de dosimetria punitiva, es decir criterios dirigidos
a los aplicadores de las normas para graduar la sancion que corresponda a cada
caso, segun la apreciacion conjunta de circunstancias objetivas y subjetivas.

De acuerdo al derecho comparado —y sin animo de exhaustividad—, entre los
criterios de dosimetria de sanciones administrativas que pueden considerarse se
encuentran: (i) la intencionalidad de la conducta constitutiva de infraccion; (ii) la
gravedad y cuantia de los perjuicios causados; (iii) el beneficio que, si acaso, ob-
tiene el infractor con el hecho y la posicién econémica y material del sancionado;
y (iv) la finalidad inmediata o mediata perseguida con la imposicién de la sancion.

Lo anterior pone de manifiesto la relacion necesaria entre la observancia de
la proporcionalidad en la labor sancionadora administrativa y la discrecionalidad
con que debe contar tanto el legislador que crea la norma sancionadora como la
Administracién que impone las sanciones. En efecto, la exigencia de alcanzar la
debida proporcion entre infraccion cometida y sancién aplicada sélo es posible
con el reconocimiento de un margen de decision en los ambitos normativo y
aplicativo de la potestad sancionadora, pues ello permitira la valoracion de las
circunstancias que rodean a la contravencion respectiva y la razonabilidad en la
graduacion de las penas a imponer.

D. EI reconocimiento de tal discrecionalidad trae como consecuencia la
aceptacion de la practica legislativa de establecer limites minimos y maximos
en la cuantia de las sanciones —en caso de ser pecuniarias—, esto es, de pisos
y techos sancionatorios como parte de la técnica de dosimetria aludida, lo cual
permite flexibilidad en la graduacién de las sanciones segun la severidad de la
infraccion cometida y evita la arbitrariedad de la Administracion en el ejercicio
de dicha potestad, pues dejar en blanco los limites sancionatorios implicaria una
discrecionalidad irrestricta —a manera de facultad omnimoda— que permitiria la
imposicion de sanciones segun criterios de oportunidad, sin sujecion a prescrip-
ciones legales.

En relacion con lo anterior, cabe mencionar que la discrecionalidad sefialada
conlleva la inconveniencia de establecer multas fijas para cada contraven-
cién administrativa, en tanto que la inflexibilidad de dicha técnica no permite a
las autoridades impositoras graduar las sanciones de acuerdo con las circuns-
tancias de cada caso, lo cual puede provocar el tratamiento desproporcional

de los infractores ante excesos que. de igual forma, se vuelve arbitrario. En
todo caso, si el legislador omitiera en un producto normativo la requlacion de pi-

Sos o techos sancionatorios, ello no significaria el libre e inimpugnable arbitrio de
la autoridad respectiva en su aplicacion, sino que comportaria una remision
tdcita al principio de proporcionalidad sobre dicha potestad sancionadora,
con el debido deber de motivacioén.”

De la cita antes relacionada se entiende que para que una sancién adminis-
trativa resulte racional, el legislador (i) disefia un abanico sancionatorio, esta-
bleciendo infracciones diferenciadas que abarquen conductas consideradas de
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menor a mayor gravedad a las cuales corresponden consecuencias igualmente
caracterizadas para que las infracciones menos graves reciban menor reproche
que las de mayor incidencia; (ii) dota a los aplicadores de criterios de dosimetria
para el caso concreto, a fin de que la sancién a imponer sea graduada a fin de
responder al dafio causado o riesgo incurrido en cada caso.

A su vez, la proporcionalidad en el caso concreto tiene que ver con (i) la
manera en que una sancion se impone, depende entonces de que el aplicador
efectivamente haga uso de esos criterios de dosimetria, adecuando el reproche
al dafio y (ii) en los casos en que la norma no logre plena racionalidad por care-
cer de los parametros adecuados para la dosimetria punitiva, el aplicador esta
obligado a aplicar la proporcionalidad con fundamento directo en la Constitucion,
no puede escudarse en la ausencia del criterio normativo, sino que debe aplicar
la norma primaria en forma directa.

5.- En el caso particular la sancién que se ha impuesto es la establecida en
el articulo 243 letra “a” del CT, cuerpo legal en el que se dispone:

“Constituyen incumplimientos con relacién a la obligacion de llevar control de
inventarios y métodos de valuacion:

a) Omitir llevar registros de control de inventarios estando obligado a ello.

Sancién: Multa equivalente al cero punto cinco por ciento sobre el patrimo-

nio o capital contable que figure en el balance general menos el superavit
por revaluo de activo no realizado, la que no podra ser inferior a nueve sala-

rios minimos mensuales;”

Se trata pues de una multa con determinacion fija: esto es, podran variar los
montos segun el tamafio del patrimonio del contribuyente, pero la afectacién
es exactamente la misma: 0.5% del total de su patrimonio o de su capital
contable, al que sdlo se resta el superavitat por revalto de activo no realizado.

La unica forma establecida en la ley de disminuir la cuantia de la sancién es
mediante las circunstancias atenuantes del art. 261 CT, que no son medidas de
cuantificacion de la proporcionalidad de una pena respecto de la accién que se
pune, sino recompensas que el legislador disefia para fomentar que un infractor
ya comprobado cumpla las obligaciones que ha dejado de cumplir.

5.1. En consecuencia, puede advertirse que, en cuanto a la racionalidad o
principio de proporcionalidad en el disefio normativo, el legislador omitio criterios
de dosimetria punitiva — para cualquier infraccion objetivamente tipica se aplica
exactamente la misma sancion. Es decir, el reproche no atiende a (i) la intencio-
nalidad de la conducta constitutiva de infraccion; (ii) la gravedad y cuantia de
los perjuicios causados; (iii) el beneficio que, si acaso, obtiene el infractor con el
hecho y la posicion econémica y material del sancionado; y (iv) la finalidad inme-
diata o mediata perseguida con la imposicion de la sancion.

La sancion, como fue disefiada, carece de medida para modularla a partir de
estos criterios, y por ende, no es concordante con un parametro de racionalidad
legislativa o proporcionalidad en el disefio.

5.2. Asimismo, en el caso concreto se advierte que la omision de la obliga-
cion no es total, es decir, la propia DGIl admite que (a) el contribuyente si lleva-
ba inventario por la actividad econdmica principal que consiste en la venta de
combustibles, lubricantes y otros (b) la infraccion se suscita por no haber llevado
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registro de control de inventarios de algunos de los productos del total que se
transfieren.

Si bien la cuantia de la multa no es elevada, se observa que la administra-
cion tributaria la impone inclusive explicando al contribuyente que no es por-
que no haya presentado inventarios en general sino porque de una parte de los
productos que debe registrar no ha presentado ni llevado control de inventario.
Notese que no se le esta atribuyendo que no haya declarado y pagado esos
tributos, solamente que no cumplié algunas de las formalidades de control para
una porcion de su inventario.

En otras palabras, se configura una infraccion parcial a la obligacion, y hay
una norma que sanciona esa infraccion, la cual carece de racionalidad en la
medida que el legislador no previé su modulacidon pues no se atiende ni a la
intencién, ni al dafio causado, ni a los beneficios que, si acaso, pudo obtener el
ofensor, ni tampoco responde a los fines principales de la sancion.

En estos casos, quien esta obligado a buscar una forma de modulaciéon —
segun la jurisprudencia previamente citada— es el aplicador, la Administracién
al momento de utilizar la norma, empero, es evidente que tal obligacion fue in-
cumplida en este caso, puesto que la DGIl se encontraba ante un caso en el
que la mayor parte de productos si estan inventariados y para ellos si existe un
registro de control de inventario, por ende no puede aplicar la sancién tal cual
esta determinada, porque el dafio causado no es el mismo que si hubiese omi-
tido /a totalidad de los productos. De ahi que, el aplicador no respeté tampoco
parametro alguno de dosimetria punitiva, sino que, simplemente, aplic6 como un
automata el texto de la ley, sin reparar en el defecto de racionalidad que la norma
presentaba.

6. En linea de lo antecedente, se vuelve manifiesto que, la sancién corres-
pondiente a cualquier accion tipica resulta inadecuada por carencia de flexibili-
dad para estimar la proporcion entre el dafio que se causa y la adecuada repre-
sion de dicho comportamiento en la medida de su intensidad, tampoco permite
punir en el grado justo la intencién — dolo o simple culpa — del administrado, ni
atiende a ningun otro criterio de dosimetria.

Sin embargo, es posible remitirse a la idea de que estas multas solamen-
te pueden configurar un “techo” o limite superior y que por ende no deberian
aplicarse de manera automatica a todas las infracciones aunque resulten de la
misma conducta, sino que constituira la sancion de aquellas que ocasionen los
mayores dafios o pongan en riesgo mas manifiesto el bien protegido, amén de
distinguirse siempre entre el quantum con que se castiga una infraccién dolosa
del que es aceptable como consecuencia juridica de una actividad negligente o
imprudente.

En consecuencia, el aplicador debié motivar una alternativa racional, partien-
do de una premisa fundante del reproche proporcional adecuado en la sancién
disponible: que la multa que se ha determina en el articulo 243 letra “a” del CT,
s6lo puede imponerse atendiendo a que la cuantia que aparece como Unica
debe reservarse como el extremo superior de un intérvalo, Unicamente para los
casos de mayor gravedad: dolosos, con graves dafos, correspondientes a una
omisién absoluta de la obligacion, con comprobados beneficios para el infractor,
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por lo que, se debe entender que la sanciéon puede ser de hasta cero punto
cinco por ciento sobre el patrimonio o capital contable que figure en el
balance general menos el superavit por revalio de activo no realizado y
la Administracion esta obligada a buscar una cuantia inferior en los casos no
tan graves, como el presente, determinando algun porcentaje que constituya
un desde del cual iniciar las consecuencias juridicas de conductas tipicas pero
merecedoras de menor reproche.

7. En consecuencia, son parcialmente ilegales los actos administrativos im-
pugnados, en lo que atafie a la imposicidon — y correspondiente confirmacién — de
la multa impuesta que la DGII procediera a atemperar el reproche mediante el
uso de criterios de dosimetria punitiva.

Por ende ha de entenderse que es legal imponer una multa como sancién
por la infraccion al articulo 243 letra “a” CT, pero es ilegal su cuantificacion.

Por lo tanto, para la reparacion del dafo causado, debera fundamentarse la
cuantia a imponer, que comprendera como piso o limite inferior un monto que
debera fijar la autoridad administrativa utilizando el principio de proporcionalidad,
y cuyo limite superior sera de hasta cero punto cinco por ciento sobre el
patrimonio o capital contable que figure en el balance general menos el su-
peravit por revalto de activo no realizado, siendo necesario que la autoridad
administrativa razone con fundamento en criterios definidos de dosificacion pu-
nitiva para defender la proporcionalidad del porcentaje de la multa con relacion
a los dafos o riesgos presuntamente resultantes de la contravencién reprimida
con su imposicion asi como los demas criterios sefialados a lo largo del voto.

Asimismo, no podra desmejorarse la situacion de la contribuyente de ma-
nera que, a cualquiera que sea la dosimetria elegida, si la administracion aplico
atenuantes a la multa original, debera aplicar esos mismos atenuantes a la que
resulte de la imposicién proporcional de la multa correspondiente.”

Sala de lo Contencioso Admimistrativo, niimero de referencia: 266-2017, fecha de la
resolucion: 15/06/2020
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LINEAS Y CRITERIOS JURISPRUDENCIALES
DE LA SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
2020

Ley de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa aplicada: VIGENTE
ACTOS DE TRAMITE
CONCEPTO Y CLASIFICACION DE ACTOS ADMINISTRATIVOS

“En la normativa tributaria como en la LJCA, no se define concepto de acto
administrativo, en funcion de ello, nos referiremos al que establece el articulo
21 de la Ley de Procedimientos Administrativos [LPA], el cual por considerarse
como una disposicion general en dicha ley, es aplicable al caso de autos, en ra-
z6n de lo senalado en el inciso segundo del articulo 163 LPA: “no se derogan los
procedimientos administrativos en materia tributaria y aduanal, de prestaciones
de sequridad social, de expropiacién forzosa, procedimientos seguidos por la
administracién militar, procedimientos de seleccion del contratista y procedimien-
tos relativos al medio ambiente, los cuales se reqgiran por lo dispuesto en su ley
especial. En todo lo no previsto se aplicara lo establecido en esta Ley’.

El relacionado articulo 21, sefiala: “Para los efectos de esta ley, se enten-
dera por acto administrativo toda declaracién unilateral de voluntad, de juicio,
de conocimiento o de deseo, procuradora de efectos juridicos, dictada por la
Administracién Publica en ejercicio de una potestad administrativa distinta a la
reglamentaria”.

Para efectos del presente caso, importa traer a colacion que, los actos admi-
nistrativos pueden clasificarse, en funcién del nivel que ocupan en la estructura
del procedimiento administrativo, en actos definitivos y de tramite. Los primeros,
deciden o resuelven el fondo del asunto afectando la esfera juridica del particu-
lar, y los segundos, se producen a lo largo de un procedimiento administrativo
hasta antes de la resolucién que decide el fondo del asunto.”

IMPUGNACION DE LOS ACTOS DE TRAMITE

“Asi, el procedimiento administrativo contiene actos de tramite que conclu-
yen con una decision final o definitiva, asi lo exponen los autores Gamero Casa-
do y Fernandez Ramos (...) el procedimiento administrativo es una sucesion de
tramites que desembocan en una resolucion final: a lo largo de un procedimiento
se acumulan una serie de actos que no son la repuesta que la Administracion
ofrece al problema en examen, sino eslabones sucesivos que daran como resul-
tado una solucién (...)” [Manual Basico de derecho Administrativo, 12a. Ed., Ed.
Tecnos, Madrid, 2015, p. 430].
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La importancia de esta clasificacion radica en la impugnacion de dichos ac-
tos en la jurisdiccidon contencioso administrativo

La LJCAen su articulo 4 retoma la clasificacion a la que se ha hecho referen-
cia, sefialando que procede la impugnacion tanto de los actos definitivos como
los de tramite; sin embargo, la impugnacién de estos ultimos -por regla general-
no procedera de manera auténoma al acto definitivo, excepto en los siguientes
supuestos: que el acto de tramite (i) ponga fin al procedimiento haciendo imposi-
ble su continuacion, (i) decida anticipadamente el asunto de que se trate, o (ii)
produzca indefension o un dafo irreparable.

Lo anterior se traduce en que, si bien la LICA admite la impugnacién auto-
noma de actos de tramite, ésta procedera Unicamente para los supuestos que
taxativamente expresa el inciso 2° del articulo 4, pero cuando se trate de actos
de tramite, que no encajen en dichos supuestos, los vicios que contengan po-
dran ser alegados de manera conjunta con la impugnacion del acto definitivo o
resolucion final.”

Sala de lo Contencioso Administrativo, niimero de referencia: 18-20-RA-SCA, fecha de
la resolucion: 28/09/2020

AGOTAMIENTO DE LA ViA ADMINISTRATIVA

FORMAS DE AGOTAMIENTO

“j) Del agotamiento de la via administrativa.
El articulo 24 de la LJCA impone la exigencia de agotamiento de la via admi-

nistrativa para proceder al control jurisdiccional: «Para el acceso a la Jurisdiccion
Contencioso Administrativa sera necesario que el demandante haya agotado la
via administrativa, segun los términos regulados en la Ley de Procedimientos
Administrativos».

Este requisito se complementa —segun su propio texto— con lo dispuesto
sobre el agotamiento de la via administrativa en la Ley de Procedimientos Admi-
nistrativos —LPA—, aprobada en el Decreto Legislativo N° 856 de fecha doce de
febrero del dos mil dieciocho, publicado en el Diario Oficial N° 30, tomo N° 418,
del trece de febrero de dos mil dieciocho, que lo regula en su articulo 131 que es
del siguiente tenor:

“La via administrativa se entendera agotada, segun el caso, con el acto que
pone fin al procedimiento respectivo o con el acto que resuelva el recurso de
apelacion, independientemente de que el mismo deba ser conocido por el supe-
rior jerarquico o por otro érgano previsto por el legislador; o con el que resuelva
cualquier medio impugnativo que inicialmente deba resolver el superior jerarqui-
co, cuando dichos recursos sean previstos en leyes especiales.”

Esta disposicion, a su vez, se integra con el articulo 124 de la LPA que sefiala:
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“En la via administrativa podran interponerse, en los términos que se deter-
mina en el presente capitulo, el recurso de apelacion, que sera preceptivo
para acceder a la jurisdiccién contencioso administrativa y el de reconsi-
deracion, que tendra caracter potestativo.”

SE ENTIENDE AGOTADA CON EL ACTO ADMINISTRATIVO IMPUGNADO O CON LA RE-
SOLUCION QUE RESUELVE EL RECURSO RECONSIDERACION INTERPUESTO

“Con caréacter extraordinario, solo contra los actos firmes en la via admi-
nistrativa, cabra interponer recurso de revision, el cual también tendréa caracter
potestativo.

En el caso de los recursos potestativos, si se opta por la impugnacion judi-
cial, ya no podran interponerse los recursos administrativos.

Sin embargo, si se opta por interponer los recursos administrativos, el
interesado podra desistir de estos en cualquier momento, con el fin de acu-
dir al contencioso-administrativo”. [negrillas y subrayado propio].

Del texto de las dos disposiciones antecedentes se extrae que la LPA prevé
el recurso de reconsideracion que se interpone ante el mismo érgano cuyo acto
se impugna, asi como el de apelacién que se interpone para ser resuelto por el
superior jerarquico o por un ente administrativo distinto (verbigracia el Tribunal
de Servicio Civil).

El primero tiene caracter de potestativo y no se considera necesario para
estimar agotada la via administrativa, mientras que la apelacion, en cambio, es
preceptiva para acceder al control jurisdiccional.

En vista que el demandante ha sefalado como primera pretension la ilegali-
dad del Acuerdo Ejecutivo numero *** de la Presidencia de la Republica de fecha
veintiocho de junio de dos mil diecinueve, por medio del cual se ordena: *...)
Remover a partir del dia uno de julio de este afio, al sefior IMRG, de la plaza
nominal de Director en la Linea de Trabajo 05 Innovacién Tecnolbgica e Informa-
tica, que ocupara, por tanto esta Presidencia procedera hacer uso de la misma
a partir de la fecha antes mencionada (...)” (folio 2 vuelto), se constata que el
mismo fue emitido por el Presidente de la Republica, por lo que no existe un
superior jerarquico ante quien pueda interponerse el recurso de apelacién, como
tampoco hay un ente distinto que pueda conocerla, lo que se traduce en que,
contra este acto, solamente podria interponerse el recurso de reconsideracion
establecido en los articulos 132 y 133 de la LPA, pero el mismo es catalogado
como potestativo, por lo que su interposicion no sera exigido como agotamiento
de la via administrativa, en ese sentido se concluye que dicho requisito se con-
sidera cumplido con la emision del acto impugnado, ya que es el que pone fin al
procedimiento.”

Sala de lo Contencioso Administrativo, nitmero de referencia: 34-19-PC-SCA, fecha de
la resolucion: 10/07/2020
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CADUCIDAD

LA CADUCIDAD REGULADA EN LA LETRA B) DEL ARTICULO 7 LAS DTPARAP, NO ES
COMPETENCIA DE LA CAMARA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO

“La parte apelante alega que la Camara de lo Contencioso Administrativo
debid aplicar la letra b) del articulo 7 de las Disposiciones Transitorias del Proce-
dimiento Administrativo y del Régimen de la Administracion Publica [DTPARAP],
que reza: «En los procedimientos administrativos iniciados de oficio, la expira-
cion del plazo maximo establecido en el articulo 5 del presente decreto, sin que
se haya dictado y notificado resolucién expresa, no exime a la Administracion
del cumplimiento de la obligacion legal de resolver. Vencido el referido plazo,
se produciran los siguientes efectos: (...) b) En los procedimientos en que la
Administracién ejercite potestades sancionadoras o, en general, de intervencion,
susceptibles de producir efectos desfavorables o de gravamen, se producira ca-
ducidad. La caducidad no producira por si sola la prescripcion de las acciones,
pero los procedimientos caducados no interrumpiran el plazo de la prescripcion.
En estos casos, la resolucion que declare la caducidad ordenara el archivo de
las actuaciones».

El acto de la Corte de Cuentas de la Republica de fecha tres de mayo de dos
mil dieciocho, pueden distinguirse dos tipos de decisiones:

1- Las que son propiamente de tramite: j) inicio del procedimiento para fi-
nalizar el contrato laboral con la institucién; ij) comunicar la decision al juzgado
de lo civil competente; jii) instruir a la Direccion Juridica para efectuar al tramite
correspondiente; y iv) certificar lo pertinente al Tribunal de Etica Gubernamental.

2- La que decidio la suspension laboral previa de la sefiora ICLDP.

Tal como se ha dicho con anterioridad, la suspensién en comento se decidio
en el mismo acto en el que se ordend iniciar al correspondiente procedimiento
disciplinario.

Se debe recordar que la medida cautelar adoptada, impugnada en el pro-
ceso contencioso ante la Camara, es considerada un acto que produce efectos
juridicos inmediatos y gravosos en la esfera juridica de la persona y, por propia
naturaleza juridica, la misma debe ser temporal, supeditada a la decisién de fon-
do. Evidentemente, dicha suspension esta vinculada plenamente a la resolucién
que dicte el juez competente sobre la destitucion del cargo pedida por la Corte
de Cuentas de la Repubilica.

En el presente incidente, la parte apelante argumenta que la Camara debi6
declarar la caducidad del procedimiento de autorizacién de despido, iniciado en
el acuerdo numero ***; sin embargo, como se menciono6 con anterioridad, el co-
nocimiento de la Camara se limitd al acto administrativo en el cual se decreto
la medida cautelar. Légicamente, la caducidad pretendida por la apelante co-
rresponde a la inactividad del procedimiento de autorizacion de despido, y, esa
solicitud debe ser dirigida en la sede correspondiente [al juez competente], bajo
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las condiciones que norma atendible al caso preceptua. En tal sentido, la caduci-
dad regulada en la letra b) del articulo 7 las DTPARAP no es competencia de la
Camara a quo; consecuentemente, no puede contemplada en dicha sede. Por lo
anterior, no se acoge este alegato de alzada.”

Sala de lo Contencioso Administrativo, niimero de referencia: 12-20-RA-SCA, fecha de
la resolucion: 22/10/2020

COMPETENCIA DE LA SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO

PARA CONOCER DE LAS ACTUACIONES DEL PRESIDENTE Y DEL VICEPRESIDENTE
DE LA REPUBLICA, TRATANDOSE DEL EJERCICIO DE FUNCION ADMINISTRATIVA

“l. Competencia de la Sala de lo Contencioso Administrativo.

La Ley de la Jurisdiccién Contencioso Administrativa — en adelante LICA—
establece en el articulo 14 la competencia de la Sala de lo Contencioso Adminis-
trativo, el cual estipula que:

“La Sala de lo Contencioso Administrativo de la Corte Suprema de Justicia
conocera:

a. En dnica instancia, de las actuaciones del Presidente y del Vicepresidente
de la Republica, tratandose del ejercicio de funcién administrativa (...)".

En la presente demanda se identifica como autoridad demandada al sefior
Presidente de la Republica, sefior Nayib Armando Bukele Ortez, en ese sentido,
este Tribunal estima que es el competente para conocer de la demanda inter-
puesta contra dicho funcionario.”

Sala de lo Contencioso Administrativo, niimero de referencia: 34-19-PC-SCA, fecha de
la resolucion: 10/07/2020

CONCEPTOS JURIDICOS INDETERMINADOS

INDISPENSABLE SE REFIERE A ESFERAS DE REALIDAD CUYO LIMITE NO APARECE
PRECISADO O DEFINIDO EN LA LEY

“Y respecto a lo indispensable del costo o gasto, al ser dicha palabra un
concepto juridico indeterminado, fue preciso hacer las siguientes acotaciones:

i) Esta Sala ha considerado que “(...) debe distinguirse de las potestades
discrecionales la aplicacion de los llamados conceptos juridicos indeterminados.
La doctrina expresa que, por su referencia a la realidad, los conceptos utilizados
por las leyes pueden ser: determinados o indeterminados. (...) Los conceptos
determinados delimitan el ambito de realidad al que se refieren, de una manera
precisa e inequivoca. La norma no reconoce —ni a la Administracion ni al juez—
un margen de libertad de decisién en la aplicacion del Derecho, condicionando la
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resolucién a determinados criterios de actuacion. (...) En cambio, con la técnica
del concepto juridico indeterminado la Ley refiere una esfera de realidad cuyos
limites no aparecen bien precisados en su enunciado, no obstante, hay una la-
bor de delimitar el supuesto concreto. (...) La Ley no determina con exactitud
los limites de estos ultimos conceptos porque no admiten una cuantificaciéon o
determinacion rigurosa, pero en todo caso es manifiesto que se esta refiriendo
a un supuesto de la realidad que, no obstante, la indeterminacion del concepto,
admite ser precisado en el momento de la aplicacion. Al estar refiriéndose a
supuestos concretos y no a vaguedades imprecisas o contradictorias, es claro
que la aplicacion de tales conceptos o la calificacion de circunstancias concretas
no admite mas que una solucion. A diferencia de la potestad discrecional, en el
ambito de los conceptos juridicos indeterminados sélo una solucion sera la justa,
con exclusion de toda oftra. (...) Siendo la utilizacién de los conceptos juridicos
indeterminados un caso de aplicacion e interpretacion de la Ley que los ha crea-
do, el juez puede fiscalizar tal aplicacién, valorando si la tnica solucién a que
se ha llegado es justa, segun la Ley lo permite” (Sentencia 239-2007, de fecha
01-VI-2012).

ii) El legislador ha utilizado el concepto indispensable, el cual se refiere a es-
feras de realidad cuyo limite no aparece precisado o definido en la ley, situacién
que por su naturaleza no admite una determinacion rigurosa, pero que, en casos
concretos, debe ser analizada al margen de la discrecionalidad, para establecer
su concurrencia; es decir, encaja en la aludida categoria de conceptos juridicos
indeterminados.

Es asi que se considera indispensable o necesario aquel costo y gasto que
es preciso desembolsar para la produccion de la renta y para la conservacion
de la fuente. De ahi que, las erogaciones catalogadas con ese caracter de
indispensabilidad, son deducibles del impuesto sobre la renta. Por lo que, co-
rrespondera en cada caso comprobar la necesariedad o indispensabilidad de
las cantidades consignadas como deducibles, presentando la documentacion
idénea para ello, concerniente a los datos declarados por los contribuyentes
—art 203 CT-.”

Sala de lo Contencioso Administrativo, niimero de referencia: 18-19-RA-SCA, fecha de
la resolucion: 24/02/2020

CONCESION DE SERVICIO PUBLICO
CONSIDERACIONES DOCTRINARIAS, JURISPRUDENCIALES Y LEGALES
“1. Conforme con el articulo 1 de la Constitucion, el Estado se encuentra

organizado para la consecucion de determinados fines publicos y, por ende, de
interés general.
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Ahora, para cumplir con los mismos, en algunos casos la Administracién Pu-
blica asume la responsabilidad de prestar, por si, determinadas actividades. Sin
embargo, en otros supuestos, se reserva unicamente la potestad de regulacion,
control y vigilancia, con el objeto de asegurar la adecuada prestacion material
de un servicio publico a cargo de un particular o ?con el objeto? de proteger un
interés general que se ve directamente afectado con una actividad privada.

Y es aqui donde surge la figura de la concesion de un servicio publico, misma
que presupone la existencia de un contrato administrativo que tiene por objeto el
desarrollo profesionalizado y habitual de una actividad empresarial organizada, a
cargo de la gestion de una persona natural o juridica, dedicada a la explotacién
lucrativa de un servicio publico. En virtud del contrato el concesionario asume
una obligacién de resultado, consistente en la efectiva prestacion, a los usua-
rios, de un servicio en las condiciones cuantitativas y cualitativas pactadas con
la Administracion (Blanquer Criado, David. “La concesion de servicio publico”,
Editorial Tirant Lo Blanch, Valencia, Espafa. 2012. Pags. 163 a 386).

Sobre la figura de la concesioén, la Sala de lo Constitucional de esta Corte ha
indicado que por la misma se entiende «(...) el acto juridico mediante el cual se
transmite a un particular, en casos de interés general y por tiempo determinado,
una habilitacion para que por su cuenta y riesgo y en sustitucion del Estado
preste un servicio publico o pueda usar, aprovechar y explotar bienes del domi-
nio publico, de acuerdo con el régimen especifico respectivo, a cambio de una
remuneracion que puede consistir en las tarifas que paguen los usuarios del ser-
vicio, o en los frutos y beneficios que perciba por la utilizacion del bien. De este
modo (...) la técnica concesional se presenta como un instrumento adecuado
para extraer el maximo rendimiento econémico y social de dependencias que
generalmente constituyen verdaderos recursos naturales basicos y limitados el
Estado —como el espectro radioeléctrico—, en atencion al interés publico (...)»
(Sentencia de las doce horas del veintinueve de julio de dos mil quince. Incons-
titucionalidad 65-2012AC).

En la misma jurisprudencia, el Tribunal aludido determiné que el fundamento
normativo de una concesion de servicio publico se encuentra delimitado en el
articulo 110 inciso 4° de la Cn., a partir del cual dicha modalidad concesional se
instituye como «(...) un acto juridico de Derecho Publico mediante el cual el Es-
tado encomienda a una persona, natural o juridica, la prestacion de una actividad
técnica dirigida a satisfacer necesidades esenciales o colectivas de interés gene-
ral, gestion que se regula por la ley —especificamente en lo relativo a la autoridad
competente que habra de otorgar la concesion— y las disposiciones especiales
del referido servicio, ademas de cumplir con los principios de igualdad, propor-
cionalidad y transparencia, entre otros (...)».

Igualmente, a modo ejemplificativo, es conveniente traer a colacion la de-
finicion que la Ley de Adquisiciones y Contrataciones de la Administracion Pu-
blica ?LACAP? instaura respecto de la modalidad concesional antedicha. Asi,
el articulo 131-bis del cuerpo normativo citado establece: «(...) Por el contrato
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de concesion de servicio publico, el Estado a través de la institucion correspon-
diente, concede temporalmente a una persona natural o juridica, la facultad de
prestar un servicio publico, bajo su vigilancia y control y a cuenta y riesgo de la
concesionaria (...)».

Noétese que el elemento caracteristico de la “concesion de un servicio pu-
blico”, con todo lo dicho, es la creacion de un derecho, a favor de un particular,
que se circunscribe a la “prestacion material” del servicio publico de que se trate;
manteniendo la Administracion, en todo caso, el control, vigilancia y regulacion
de la prestacién material de tal servicio publico.”

Sala de lo Contencioso Administrativo, niimero de referencia: 6-20-RA-SCA, fecha de
la resolucion: 08/06/2020

CORTE DE CUENTAS DE LA REPUBLICA
ORGANIZACION

“Particularmente, el articulo 6 de la Ley de la Corte de Cuentas establece
que: «Para el cumplimiento de sus funciones administrativas, la Corte se dividira
en las unidades organizativas que establezca su Reglamento Organico-Funcio-
nal. Correspondera al presidente y magistrados el ejercicio de tales funciones;
las dependencias de la Corte estaran bajo su direccion, de acuerdo con esta ley,
reglamentos respectivos y sus instrucciones generales o especiales. Todas las
decisiones de la Corte, para su validez, deberan ser adoptadas por la mayoria
de las magistraturas propietarias o de quien haga sus veces, excepto cuando la
ley disponga algo diferente» [el subrayado es propio].”

ACTUACIONES ADMINISTRATIVAS DE LA CORTE DE CUENTAS DE LA REPUBLICA TIE-
NEN VALIDEZ CUANDO SON EMITIDAS POR LA MAYORIA DE LOS TITULARES

“Tanto de la jurisprudencia como de la norma citadas se deduce que las
actuaciones administrativas de la Corte de Cuentas de la Republica tienen vali-
dez cuando sean emitidas por la mayoria de los titulares. Cabe recordar que tal
autoridad se encuentra conformada por tres miembros, un presidente y dos ma-
gistrados; por ende, la concurrencia de dos votos, de la totalidad de tres, imprime
validez a una determinada actuacion administrativa.”

LA ADMINISTRACION TIENE POTESTAD PARA DECRETAR LA MEDIDA CAUTELAR DE
SUSPENSION PREVIA DEL CARGO

“Es importante destacar lo anterior, ya que, segun la parte apelante, existe

una nulidad absoluta en el acuerdo numero *** por no haberse emitido por la
Corte de Cuentas de la Republica ?érgano colegiado?, sino, Unicamente, por
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dos de los tres miembros que la componen. Senala la inexistencia de quérum o
asistencia, asi como la ausencia razonada de la decision disidente.

De folios 33 al 35 del expediente judicial llevado en la Camara de lo Conten-
cioso Administrativo, aparece el acuerdo numero ***, y, al inicio del mismo, esta-
blece que: «a las quince horas del dia tres de mayo de dos mil dieciocho del dia
tres de mayo de dos mil dieciocho. Reunidos el Organismo de Direccién de esta
Institucién, conformado por: Licenciada Carmen Elena Rivas Landaverde, Presi-
denta; Licenciada Maria del Carmen Martinez Barahona,; Primera Magistrada; y
Licenciado Roberto Antonio Anzora Quiroz, Segundo Magistrado».

Es légico que, de la redaccién anterior, se hace constar la asistencia y quérum
del érgano colegiado. Es decir, se encontraba conformado.

De igual manera, al cierre del acto, se destacé que: «(...) Hacemos Constar
(sic) que el Sr. Segundo Magistrado Lic. Roberto Anzora Quiroz, estuvo de (sic)
presente en todas las diligencias, mas se abstuvo a firmar el presente acuerdo».
En el mismo acto, se advierte que uno de los miembros del ente colegiado se
abstuvo de firmar.

Ambas declaraciones se encuentran en el mismo acto impugnado, y no fue-
ron desvirtuadas por la parte apelante, quien pretendié hacerlo exigiendo los
audios y los videos, pero estos medios de documentacién de audiencias y reu-
niones administrativas no estan regulados en la legislacion sectorial de ese ente
demandado; por ende, no es posible obtenerlos. De ahi que este Tribunal llega a
la conclusion que el acuerdo impugnado numero *** fue adoptado por la Corte de
Cuentas de la Republica y no, sencilla y unicamente, por dos de sus miembros,
tal como sostiene la parte apelante.

Adicionalmente, la parte apelante también argumenté que no existe compe-
tencia expresa en la LRGAEPCCA para que la Corte de Cuentas de la Republica
pudiera decretar la medida cautelar en disputa.

En el presente caso, la sefiora ICLDP fue suspendida del cargo en el mismo
acto que ordend el inicio del correspondiente procedimiento disciplinario.

En atencion al principio de integracién de normas procesales, previsto en
el articulo 19 del CPCM, se puede traer a colaciéon una situacion analoga que
contempla la Ley de Servicio Civil. El inciso primero del articulo 58 reza: «(...) la
autoridad o jefe podra acordar, sin ningun tramite la suspension previa del servi-
dor y al hacerlo asi lo comunicara, dentro de los 3 dias habiles después de ser
emitido el acuerdo, a la Comisién respectiva en la misma nota que manifieste su
decision de destituirlo o despedirlo».

Desde luego, el anterior supuesto es de la Ley de Servicio Civil y, en este
caso, se esta en presencia de la LRGAEPCCA, pero, con base en el principio
procesal senalado, es posible la aplicacion analdgica con el objeto de resolver un
supuesto similar en caso de vacio legal. Por otra parte, es notorio que la medida
de suspension regulada en la LRGAEPCCA no esta delimitada con precision; sin
embargo, la norma no niega expresamente la competencia de la autoridad admi-
nistrativa para su emision, y tampoco la afirma para el juez de primera instancia
competente. Ello, tiene asidero en el hecho de que se pretende proteger, de la
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manera mas expedita posible, el interés publico, que tiene primacia sobre el pri-
vado; asi lo reconoce el articulo 246 inciso 2° de la Constitucion. En tal sentido,
la Administracion si tiene potestad para decretar la medida cautelar de suspen-
sion previa del cargo. Por esta razon, se desestima este argumento de la apela-
cion, el cual fue adoptado por la mayoria de sus miembros, factible para la ley.”

Sala de lo Contencioso Administrativo, niimero de referencia: 12-20-RA-SCA, fecha de
la resolucion: 22/10/2020

DATOS PERSONALES DE LOS SERVIDORES PUBLICOS

INCOMPATIBLE QUE LA MISMA INFORMACION POSEA UNA CONDICION DE RESERVA
Y DE CONFIDENCIAL

“2. A partir de lo expuesto, esta Sala advierte que el motivo de impugnacion
invocado por la parte apelante se circunscribe en que la declaratoria de la infor-
macién antes descrita como “reservada”, fue emitida de forma genérica, al no
haber delimitado qué tipo de funciones realizaban los servidores publicos de la
FGR, con lo cual no se podia establecer que todos ellos se encontraran en la
situacion de peligro que justificd su reserva; ademas sefal6 que la Camara no
ha comprobado en su resolucion un dafio efectivo hacia dichos servidores publi-
cos, a efecto de calificar la declaratoria de reserva en comento conforme a los
parametros legales.

En ese sentido, el objeto de controversia que se discute en este recurso, no
recae sobre la legalidad o ilegalidad de la solicitud de informacion realizada por
el Ministerio de Gobernacién y Desarrollo Territorial, sino Unicamente y de forma
general sobre la orden de desclasificar la informacion relativa a «[e]l nombre y
demas datos personales de los servidores publicos de la Fiscalia General de la
Republica, que los identifiquen o los haga identificables».

Segun lo citado en el numeral anterior, en sede administrativa la FGR invoco
el caracter confidencial de la informacion requerida, al tratarse de datos perso-
nales; pero al mismo tiempo consta una declaratoria de reserva de la misma
informacion, efectuada por dicha institucion.

Sobre ese punto especifico si se advierte una contradiccion por parte de la FGR,
puesto que resulta incompatible que la misma informacion posea una condicién de
reserva y a la vez de confidencial, referente a si es —o0 no— empleado de la FGR.

Por ello, a efecto de determinar cual es la categorizacion correcta, se hara un
analisis sobre el contenido de la informacién objeto de controversia.”

EL CARACTER DE SERVIDOR PUBLICO NO ES MOTIVO SUFICIENTE PARA EXCLUIR
LA PROTECCION DE SUS DATOS PERSONALES

“3. La FGR es clara en identificar que ha declarado como informacion
reservada: «[e]l nombre y demas datos personales de los servidores publicos
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de la Fiscalia General de la Republica, que los identifiquen o los haga iden-
tificables».

Lo anterior, guarda relacion con el articulo 6 letra a) de la LAIP que define
como datos personales «...la informacién privada concerniente a una persona,
identificada o identificable...».

En linea con ello, el articulo 24 letra c) de la LAIP contempla como uno de
los supuestos de informacién confidencial: «[lJos datos personales que requie-
ran el consentimiento de los individuos para su difusion». Y consecuentemente
el articulo 25 de la misma normativa, prescribe: «[lJos entes obligados no pro-
porcionaran informacién confidencial sin que medie el consentimiento expreso
y libre del titular de la misma» [resaltado propio].

Aunado a lo expuesto, el articulo 34 de la LAIP establece que: «[lJos entes
obligados deberan proporcionar o divulgar datos personales, sin el consen-
timiento del titular, en los siguientes casos: a. Cuando fuere necesario por
razones estadisticas, cientificas o de interés general, siempre que no se iden-
tifique a la persona a quien se refieran. b. Cuando se transmitan entre entes
obligados, siempre y cuando los datos se destinen al ejercicio de sus faculta-
des. c. Cuando se trate de la investigacion de delitos e infracciones adminis-
trativas, en cuyo caso se seguiran los procedimientos previstos en las leyes
pertinentes. d. Cuando exista orden judicial. e. Cuando contraten o recurran
a terceros para la prestacion de un servicio que demande el tratamiento de
datos personales. Los terceros no podran utilizar los datos personales con
propositos distintos a aquellos para los cuales se les hubieren proporcionado
y tendran las responsabilidades legales que genere su actuacion» [resaltado
propio].

En ese sentido, esta Sala advierte que, en los términos estrictos y expresos
de la LAIP —norma especial aplicable a este caso— la informacion cuya orden de
desclasificar fue declarada ilegal por la Camara, hace alusiéon a datos persona-
les; en consecuencia, encaja legalmente en los casos para determinarla como
informacion confidencial.

Ahora bien, el caracter de servidor publico de los empleados de la FGR, no
es motivo suficiente para excluir la proteccion de sus datos personales puesto
que tal, como se desarrollara en el siguiente apartado, los empleados publicos,
a diferencia de los funcionarios, no poseen una facultad decisora ni directiva
dentro de la institucion publica que justifique la divulgacion publica de sus datos
personales.

Esto no quiere decir que nunca se podra acceder y entregar los datos perso-
nales de los empleados publicos; al contrario, segun la misma LAIP, su divulga-
cion es procedente con el consentimiento libre y expreso de su titular, o bien, sin
el consentimiento del mismo, procede su entrega en los casos y en el formato
prescrito en el articulo 34 de la LAIP antes citado.

En consecuencia, resulta improcedente la declaratoria de reserva de dicha
informacion, efectuada por la FGR, puesto que, al ser confidencial, en cuanto al
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nombre y demas datos personales, su divulgacion ya se encuentra restringida
segun los supuestos legalmente establecidos.”

DIFERENCIA ENTRE EMPLEADO PUBLICO Y FUNCIONARIO

“4. Ahora bien, en aras de respetar la contraloria ciudadana que garantiza el
derecho de acceso a la informacion publica, debe precisarse que existe una di-
ferencia entre empleado publico y funcionario tal como lo sostuvo esta Sala en la
sentencia emitida en el proceso de apelacion con referencia 1-20-RA-SCA, a las
once horas con cuarenta y nueve minutos del trece del marzo de dos mil veinte.

El funcionario se define por expresar la voluntad del Estado, de ahi que sea
representativo de éste, y ostenta poder de decision frente a los particulares; en-
tre sus caracteristicas se encuentran: «...(a) que el nombramiento sea a través
de autoridad competente; (b) que desempefie actividades cuyo fin directo es la
realizacion de funciones publicas; (c) que dichas actividades estén en relacion a
la estructura organica del Estado; y (d) que en él concurra el derecho de mando,
iniciativa y decision respecto de un grupo de personas y de un area especifica de
trabajo...» [Inconstitucionalidad 4-88 /1-96 Ac., de las once horas del dia veinte
de junio de mil novecientos noventa y nueve].

Por su parte, los empleados publicos carecen de poder de decision, estos
se perfilan como meros ejecutores de instrucciones, por ello, las expresiones
que efectien no forman parte de la voluntad o representacién del Estado: «...
son elementos indispensables de la figura del empleado publico, los siguientes:
«...(a) ser nombrado por autoridad competente; (b) que su actividad tenga como
fin la participaciéon o colaboracion para la realizacién de funciones estatales; y,
(c) que su actividad sea realizada dentro de un 6érgano o institucion del Estado.
Se distingue claramente de los funcionarios, en el aspecto que no expresan su
voluntad estatal, sino que colaboran o participan en las actividades que permiten
aquélla. Se advierte, que la actividad de quien participa o colabora en las fun-
ciones estatales se encuadra, generalmente, en el régimen comun aplicable al
empleado publico...» [sentencia de amparo 576-2004 de las once horas y diez
minutos del dia dos de junio de dos mil cinco].”

INFORMACION SOBRE FUNCIONARIOS PUBLICOS ES PUBLICA Y DE DIVULGACION
OFICIOSA

“En especifico, sobre los funcionarios, la LAIP ha determinado que es infor-
macién publica de divulgacién oficiosa la relativa a «[e]l directorio y el curriculo
de los funcionarios publicos, incluyendo sus correos electronicos institucionales»
[articulo 10 numeral 3 de la LAIP].

Por tanto, en virtud del poder de decisién que ostentan los funcionarios y su
especial trascendencia en las actuaciones estatales, si se justifica que el dere-
cho a la proteccion de datos personales, ceda frente al del interés publico de
conocer tal informacion.
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En ese sentido, resulta igualmente improcedente la reserva efectuada por
la FGR, respecto al nombre y demas datos personales concernientes exclusi-
vamente a funcionarios; puesto que tal informacion es de caracter publico vy,
ademas, de divulgacion oficiosa.

Sin perjuicio de lo expuesto, debe acotarse que la divulgacién publica de los
datos personales de los funcionarios debe realizarse unicamente respecto a la
informacion que estrictamente guarda relacion con el desarrollo de su funcion.
En consecuencia, el acceso a esta informacion, debe entregarse en su version
publica [véase el articulo 30 de la LAIP], salvaguardando los datos personales
concernientes a estado familiar, domicilio o numeros de identificacion, asi como
datos personales sensibles que si mantienen su caracter de informacién confi-
dencial.

En lo relativo a los empleados publicos, aun cuando sus labores de colabora-
cion tienen una incidencia en el ejercicio de la funcion publica, las mismas siem-
pre se encuentran supeditadas a la decision final y exclusiva de los funcionarios.
Tal circunstancia es la que precisamente no denota una razoén suficiente para
vulnerar el derecho a la proteccién de los datos personales de los empleados
publicos.

Ahora bien, esta Sala es del criterio que los Unicos datos identificativos de los
empleados publicos que se configuran como informacién publica, son aquellos
que guardan relacion con el ejercicio de sus funciones dentro de la institucion;
por ejemplo, los diferentes cargos administrativos; o incluso nimeros institucio-
nales de identificacién de los empleados publicos, como numeros de carné o
similares.

Asimismo, se reitera que, aunque los datos personales de los empleados pu-
blicos sea informacion confidencial, ello no conlleva la imposibilidad de acceder
a la misma. Podra entregarse a los peticionarios siempre que medie un consenti-
miento libre y expreso de su titular o bien, aun cuando no exista consentimiento,
en los casos contemplados por la LAIP en su articulo 34.”

LA DECLARATORIA DE RESERVA EMITIDA POR LA FGR RESULTA IMPROCEDENTE AL
GOZAR DICHA INFORMACION DEL CARACTER DE CONFIDENCIAL

“5. Conclusion.

En virtud de lo expuesto, esta Sala estima que no concurren las vulnera-
ciones invocadas por la parte apelante, puesto que la declaratoria de reserva
emitida por la FGR resulta improcedente al gozar dicha informacion del caracter
de confidencial. Por ende, no era necesario motivar o probar su legitimidad y ra-
zonabilidad, tampoco el peligro o colisién de derechos; puesto que la informacién
en comento encaja en el supuesto de ley de datos personales que, a su vez, se
perfila como informacién confidencial.
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Ahora bien, la FGR si debera realizar la distincion entre funcionarios y em-
pleados publicos, segun los pardmetros establecidos en la presente sentencia, a
efecto de resolver sobre futuras solicitudes de acceso a datos personales de los
servidores publicos de dicha institucion.

En conclusién, con fundamentos juridicos diferentes a los sostenidos por la
Camara, esta Sala estima procedente confirmar la declaratoria de ilegalidad y con-
secuente anulacion de la orden de desclasificar la informacion relativa a «[e]l nom-
bre y demas datos personales de los servidores publicos de la Fiscalia General de

la Republica, que los identifiquen o los haga identificables».”
Sala de lo Contencioso Administrativo, niimero de referencia: 21-20-RA-SCA, fecha de
la resolucion: 16/11/2020

DEDUCCIONES DEL IMPUESTO SOBRE LA RENTA
REQUISITOS PARA QUE EL COSTO O GASTO SEA DEDUCIBLE

“3. De la objecion relacionada con el costo de venta en concepto de
pérdida de distribucion de energia eléctrica.

La LISR en su art. 28 establece lo referente a las deducciones de los costos
y gastos para efectos de computar la renta neta. Dicha disposicion legal tiene
por base el principio universal de que los costos y gastos para ser deducibles
de la renta obtenida deben, ademas de estar apropiadamente comprobados, ser
necesarios para la produccion y la conservacion de la fuente de ingresos.

Sobre este principio, Carlos Giuliani Fonrouge (Impuesto a la Renta, Editorial
De Palma, Edicion 1973) sefiala como debe entenderse el término gastos ne-
cesarios y cita que desde el punto de vista gramatical, gastar proviene del latin
vastare, destruir y consiste en emplear dinero en algo; en tanto que las normas
tributarias asignan a la palabra gasto el significado genérico de detraccion, o
sea, aquello que se sustrae, resta o aparta, y que no sélo incluye gastos pro-
piamente dichos sino también costos, cargas e importes apartados para ciertas
eventualidades, siempre que sean inherentes al rendimiento.

Doctrinariamente, todo costo o gasto para ser deducible debe: a) Originarse
de un desembolso real, es decir, debe existir una erogacion que lo represen-
te que sea materialmente comprobable; b) Estar debidamente documentado, lo
cual implica que el documento probatorio que respalda el costo o gasto debe ser
idoneo legalmente y no cualquier documento; c) Ser necesario para la produc-
cion de la renta y para la conservacion de su fuente; y d) Estar debidamente re-
gistrado contablemente. Si cualquiera de esos requisitos se encuentra ausente,
el costo o gasto se torna no deducible. [...]

De lo anterior, se observa que la LISR tiene por norma general admitir la
deduccion de los costos y gastos necesarios para la generacién de la renta o la
conservacion de la fuente que la ley establece. Obviamente, la ley se refiere a
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aquellos costos y gastos vinculados con la generacion de rentas gravables —in-
CiSos primero y segundo—.

Como premisa contraria a esta regla general, en materia de impuesto sobre
la renta, no se admite la deduccion de costos y gastos que no estén establecidos
en la ley, ni de aquellos que no estén relacionados con la generacion de ingresos
gravables —incisos tercero y cuarto—.

Ahora bien, la sociedad apelante, sobre la aludida disposicién, expone que el
Tribunal a quo interpretd erroneamente el contenido de la misma, pues esta tiene
dos partes, asi: (1) establece qué constituye una renta neta y como se determi-
na, y (2) enuncia asi como las deducciones que la misma establezca, donde la
expresion asi como es una locucion con fines comparativos que gramaticalmen-
te significa al igual que, debiendo entenderse que aqui esta comprendido el art.
29 LISR con todos sus numerales.

En ese sentido, para la demandante social, la primera parte del art. 28 LISR,
que establece que se deducen de la renta neta los costos y gastos necesarios
para la produccion de la renta y conservacion de la fuente, resulta ser el supues-
to de la pérdida de energia eléctrica en el sentido que tanto la Camara, el TAllAy
la DGII admiten que son inevitables. Por tanto, si son inevitables, son necesarias
para la conservacion de la fuente y para la produccién de la renta.

Al respecto, cuando esa norma sefala que la renta neta se determinara de-
duciendo de la renta obtenida costos y gastos necesarios para su produccion y
conservacion de su fuente, agregando que esta ley determine, se refiere a una se-
rie de erogaciones que se califican como deducibles de la renta obtenida, las que
al efecto se encuentran reguladas en los arts. 29, 30 y 30-A LISR —deducciones
generales, depreciacion y amortizacion de programas informaticos o software—.

Al enunciar la misma disposicion, asi como las deducciones que la misma
establezca, hace referencia a aquellas que, por razones de politica tributaria, por
motivos econdémicos o por politicas sociales (arts. 31y 32 LISR), el legislador las
califica como deducibles, incluyendo también los gastos que definen la capaci-
dad econdmica del sujeto persona natural (art. 33 LISR).

En tal orden de ideas, es erroneo el planteamiento expuesto por la apelante
social en el sentido que el art. 28 Inc. 1° LISR deba entenderse que cuando
enuncia, asi como las deducciones que la misma establezca, comprende las
deducciones enumeradas en el art. 29 LISR.”

Sala de lo Contencioso Administrativo, niimero de referencia: 18-19-RA-SCA, fecha de
la resolucion: 24/02/2020

DISTRIBUIDORAS DE ENERGIA ELECTRICA
PERDIDAS DE ENERGIA ELECTRICA

“EI TAIIA, la DGIl y el Tribunal a quo, respecto de las pérdidas de energia
eléctrica, han expresado, en su orden: “...no se niega que la recurrente social
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haya comprado la energia con el objeto de venderla, es decir, que no haya
tenido que incurrir en costos para la obtencion de la energia”; “...que la acti-
vidad realizada por la contribuyente fiscalizada era la distribucién de energia
eléctrica, que lleva implicito el riesgo de pérdida de la misma durante el pro-
ceso de distribucién a través de sus redes”; “...siendo evidente que para la
distribucion de energia eléctrica se vuelve inevitable la pérdida de la misma
ya que no puede haber distribucién sin que dicho fenémeno suceda; lo que
se traduce a que dicha pérdida es un costo necesario para la distribucion de
ésta’.

Conforme a lo anterior, existe reconocimiento expreso por cada una de di-
chas entidades estatales, de que no se puede negar que la sociedad apelante in-
curriera en costos para obtener el bien energia eléctrica, y que en la distribucion
del mismo existe un riesgo de pérdida inherente a su naturaleza, sin distinguir
entre las pérdidas ordinarias y las extraordinarias. Por tanto, en el desarrollo de
las actividades de la sociedad apelante, las mismas fueron de caracter normal
o habitual.

No obstante, el reparo de las autoridades demandadas y la Camara se en-
cuentra en que se deben cumplir con los requisitos de deducibilidad, puesto que
no es posible derivar como parte del costo, bienes que no han participado en la
generacion de ingresos.

Con la diferencia que, para la Camara, es reconocible como costo de venta
por pérdida de energia unicamente el 8.47% aprobado por la SIGET y ser este
incluido en la tarifa que el usuario final pagé por el servicio recibido, y por lo tanto
genero una renta obtenida a la sociedad apelante. El porcentaje aludido, siempre
para la Camara, es el Unico que cumple con los requisitos establecidos en los
arts. 1, 2 y 29 N° 11 LISR para que pueda ser deducido, no asi el excedente del
mismo —3.06%-—.

Al iniciar el analisis correspondiente a las pérdidas de energia eléctrica, se
retomo el concepto de las mismas; asi se establecié que estas no son mas que
la diferencia entre el total de la energia comprada a las empresas generadoras
por las empresas distribuidoras y el total de energia que la empresa distribuido-
ra vendié a los usuarios finales. Y que, de acuerdo a la norma aplicable a esta
particular modalidad de actividad econémica, se clasifican en pérdidas técnicas
y pérdidas no técnicas.

La pérdida técnica o fisica es aquella que como consecuencia natural se ge-
nera durante el transporte y distribucion dentro de la red, mismas que no pueden
ser eliminadas por completo. La pérdida no técnica —también llamada comer-
cial-, puede tener su origen en causas sociales, producto de actos humanos,
siendo los ejemplos mas recurrentes, pero no exclusivos, el hurto de energia y
el fraude.

Ambos tipos de pérdidas son una disminucion o reduccion del total de la
energia que se adquiere para poder prestar el servicio esencial que el Estado ha
delegado, siendo habituales en el tipo de actividad que se examina.
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Asi, en cuanto a las técnicas es claro que las mismas son una consecuencia
natural, y respecto de las no técnicas, que generalmente se originan en circuns-
tancias negligentes o en la comision de delitos, es reconocido que fisica y econo-
micamente resulta dificil eliminarlas totalmente, de alli que se configuren como
una condicidn subyacente en la actividad de distribucion y comercializacion de
electricidad, lo que obliga analizar su concurrencia en cada particular caso.

Entonces, es claro que la explotacion de todo sistema de distribucién eléc-
trica tiene como caracteristica basica e inherente la presencia de pérdidas de
energia, que la unica manera de evitar tales pérdidas es que no se distribuya vy,
por ende, no se genere renta.

Igualmente, no debe olvidarse que ambas modalidades de pérdida no son
una cifra o porcentaje que esta al arbitrio de los sujetos obligados, como en este
caso lo es la sociedad apelante, pues las mismas son reconocidas por el Estado
a través de la SIGET y es con base a ello que se ha deducido el costo a efectos
tributarios.

Como se establecio previamente, para poder considerar un gasto deducible
al momento de liquidar los impuestos, se debe cumplir con la indispensabilidad
de las deducciones. Por ello, se tuvo que establecer si el relacionado costo de
venta cumplié con los presupuestos esenciales —relacion de causalidad, necesi-
dad y proporcionalidad— de dicho requisito. Asi como verificar que se encuentren
debidamente comprobados y que dicha deduccién tenga amparo en la Ley.

En cuanto a la relacién de causalidad, para el particular caso de las dis-
tribuidoras de energia eléctrica, es claro que ambos tipos de pérdida perfec-
tamente pueden guardar relacion causal directa con la generacion de la renta
o con el mantenimiento de la fuente —en el caso no de las no técnicas, dada
la recurrencia, siempre y cuando estén asociadas directamente con la reali-
zacion de su objeto—. Sobre la necesidad, siendo la distribucion de energia
eléctrica el objeto o fin de la actividad de la apelante social, como se sefialo
supra, la Unica manera en que no se den pérdidas seria que no se comer-
cialice el bien, aunque con ello es obvio que se entorpeceria la actividad del
contribuyente. Por ultimo, en relacion a la proporcionalidad, se tiene que este
costo seria normal y propio del negocio en su totalidad, es decir no se ha
aumentado con la finalidad de pagar un impuesto menor, al estar acreditadas
y reconocidas por la SIGET.”

LOS COSTOS EN CONCEPTO DE PERDIDA, POR LAS CARACTERISTICAS DEL BIEN O
MERCANCIA, DE LA ENERGIA ELECTRICA FORMAN PARTE DEL COSTO DE LA MER-
CANCIA

“Ahora bien, en el presente caso, para efectos de declaracion en el ejercicio
impositivo fiscalizado se incorpor6 el valor del costo de venta —relacionado con
la pérdida de energia eléctrica—, documentado y respaldado con comprobantes
de crédito fiscal, notas de crédito y débito, facturas y comprobantes de ingreso
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emitidos por proveedores; siendo la relacionada documentacion, idénea para
sustentar dicho gasto.

Aunado a ello, constan en el expediente administrativo de la DGII opiniones
e informacion obtenida de la SIGET —Institucion del Estado que regula, contro-
la y vigila el sector eléctrico con el fin de asegurar la adecuada prestacion del
servicio publico—, en las que se destaca: el balance de pérdidas contenido en el
cuadro N° 78 del Boletin de Estadisticas Eléctricas, que contiene las pérdidas
totales ocurridas en las redes de EEO, S.A. DE C.V. ascendiendo las mismas a
69,213.3 MWh, equivalente al 12.4% del total de la energia que se transport6 a
través de dichas redes. No obstante, segun es manifestado por la parte actora,
como empresa optaron deducirse un porcentaje menor: el 11.53%.

Conforme a lo dicho, existe prueba suficiente que demuestra que los alu-
didos costos se encuentran debidamente sustentados y, en inversa, no hubo
actividad de los entes controladores que los objetaran con fundamento objetivo
alguno.

Sin embargo, en relacion a la deducibilidad del costo, la Camara, en aplica-
cion del art. 29 N° 11 LISR, establecié que unicamente era reconocible el porcen-
taje que la SIGET autorizé se incluyera en la tarifa que pagaba el usuario final,
el cual correspondia al 8.4%.

Sobre lo anterior, al analizar lo establecido en la aludida disposicion legal,
puede advertirse que se refiere a que es deducible de la renta obtenida el costo
de las mercaderias o productos vendidos; denotandose, en lo concerniente al
costo, que debe estar relacionado directamente con la venta.

Un costo de venta se entiende como aquel en que se incurre para comercia-
lizar un bien o prestar un servicio. Es el valor para producir o comprar un bien
que se vende.

Por supuesto, debe tenerse en cuenta que se analiza la energia eléctrica
como un bien fungible que, dada sus caracteristicas, no es posible almacenar.
Asimismo, que una particularidad basica e inherente a la explotacion de todo
sistema de distribucién eléctrica es la presencia de pérdidas de energia. Por
tanto, como se insiste, la Unica manera de que no existan o no se generen tales
pérdidas, es que no se produzca y/o venda la energia, en cuyo caso tampoco se
generara renta.

Es asi que, debe entenderse para este caso en especifico y dada las ca-
racteristicas del bien o mercancia que se trata, que los costos en concepto de
pérdida forman parte del costo de la mercancia.”

EL FUNDAMENTO DE LA DETERMINACION DE IMPUESTO REALIZADA POR LA DGII Y
LA CONFIRMACION DEL TAIIA DEVIENEN EN ILEGALES, DEBIDO A QUE LAS MENCIO-
NADAS PERDIDAS CUMPLIERON CON LO REQUERIDO EN LA LISR

“Ello es de tal manera, pues siendo consideradas las pérdidas técnicas y no
técnicas como una condicién inherente a la actividad de distribucién y comercia-
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lizacion de electricidad, al no haberse establecido que estas ultimas ocurriesen
por actividad dolosa o culposa atribuible a la apelante, los costos por pérdidas
de energia se incorporaran como parte del costo de lo vendido, toda vez que se
incurre en los mismos al comercializar el bien.

Ahora, cabe sefialar que la Camara yerra al considerar que Unicamente el
8.47% de pérdidas de energia eléctrica que la SIGET autoriza sea incluido en la
tarifa que se traslada al usuario final, para compensar al distribuidor por la ener-
gia perdida en sus redes de distribucion por la actividad de suplir del suministro
eléctrico, es el unico permitido para la deduccién, dado que dicho porcentaje
tiene un fin especifico, el cual es fijar el precio de la energia en la tarifa que se
cobra al consumidor final. Debiendo considerarse solamente para esos fines,
tarifarios, y no para fines tributarios.

Para el concreto caso, esta Sala reconoce como costos de venta por pérdi-
das de energia el 11.53% que EEO, S.A. DE C.V. se dedujo en su declaracion
de renta para el ejercicio dos mil once, por cuanto, si bien resulta discutible
ponderar que este tipo de costos genéricamente cumplan per se los requisitos
establecidos en las referidas disposiciones legales, en la situacion que hoy se
analizo si fueron documentados, sin existir contraargumento de los entes regu-
ladores que permita establecer lo contrario; aunado a ello, existe contradiccion
entre los mismos entes tributarios contralores, dado que la misma SIGET avalé
el 12.4%. Por lo que se procedera a revocar la sentencia venida en alzada, en lo
que respecta a este punto, como asi se resolvera.

Por otra parte, en reiteradas decisiones de esta Sala se ha establecido que,
ante la comprobacion de un vicio de ilegalidad, se vuelve innecesario el examen
de los restantes motivos, pues la declaratoria de invalidez no admite graduacio-
nes, ni la consecuencia seria distinta de comprobarse otro u otros vicios alega-
dos. Aunque, razones referidas a la naturaleza de las pretensiones planteadas
aconsejan en ocasiones la revision de adicionales fundamentos de la pretensién
contenciosa, pues soélo de esa manera es posible satisfacer en su plenitud deter-
minada pretension; en el presente caso, es posible la estimacion de la pretension
sin que sea necesario un examen adicional de legalidad. De tal forma que, una
vez comprobada la existencia del reclamado vicio en el acto controvertido, la
Sala considera inoficioso continuar el examen del resto de alegatos de ilegalidad
planteados, como para el presente lo han sido: j) la aplicacion de la interpreta-
cion auténtica del art. 28 LISR al caso de mérito, y ij) errada aplicacion del art.
29-AN° 10 LISR-.

Por tanto, el fundamento de la determinacion de impuesto realizada por la
DGIll y la confirmacion del TAIIA devienen en ilegales, debido a que las mencio-
nadas pérdidas cumplieron con lo requerido en los arts. 28 Incs. 1°y 2°, y 29 N°
11 LISR. Consecuencia directa de lo anterior, la multa por evasién no intencional
del impuesto aplicada por la DGII y confirmada por el TAIIA, también se consi-
derailegal.”

Sala de lo Contencioso Administrativo, niimero de referencia: 18-19-RA-SCA, fecha de
la resolucion: 24/02/2020
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DOCUMENTOS

PUBLICOS Y PRIVADOS

“(1) Naturaleza juridica del documento extendido por el supervisor de
la ANDA

(a) Documento, en términos generales, constituye un medio fisico escrito
que contiene la relacion o constataciéon de un hecho o circunstancias relativas
a hechos o personas. Un documento puede ser sujeto o susceptible de tener
mayor o menor relevancia legal en atencién al sujeto que lo extiende; asi, en
nuestro medio y en términos estrictamente juridicos, de conformidad a esta ca-
racteristica de autoria, la ley reconoce la clasificacion de dos tipos de documen-
tos: publicos y privados.

Los primeros, descritos en el articulo 331 del CPCM, que aluden a: «...los
expedidos por notario, que da fe, y por autoridad o funcionario publico en el ejer-
cicio de su funcioén...». Y los segundos, segun lo dispone el articulo 332 del mis-
mo cuerpo legal se distinguen por ser: «...aquellos cuya autoria es atribuida a los
particulares...», interesan para el caso, los denominados instrumentos publicos.

Los instrumentos publicos, se categorizan por ser autorizados por funcio-
narios que tengan legalmente atribuida la facultad de dar fe publica, judicial,
notarial o administrativa, siempre que actien en el ambito de sus competencias
y con los requisitos exigidos por la ley en cada caso.

La fe publica administrativa constituye un poder estatal conferido a sus re-
presentantes o funcionarios, en tanto y en cuanto, estos sujetos como parte de
la organizacion del Estado expresan su voluntad, juicio, conocimiento o deseo en
el ejercicio de sus facultades conferidas por la ley, ello por medio de la emisién
de documentos oficiales; v. gr. promulgacién de decretos, resoluciones, decla-
raciones, entre otras; los cuales, por ministerio de ley se consideran auténticos,
salvo prueba en contrario; asi lo indica el articulo 334 del CPMC, al prescribir:
«[lJos instrumentos publicos se consideraran auténticos mientras no se pruebe
su falsedad...».

En este sentido, puede indicarse en estos casos, que los documentos pu-
blicos consagran un caso de prueba legal y tasada; es decir, que las manifesta-
ciones contenidas en ellos, se consideran verdaderas sin necesidad de compro-
bacién alguna; todo ello salvo prueba de falsedad cometida, en su caso, por las
partes o por el funcionario autorizante.

(b) En el presente caso, la Camara, respecto del documento extendido por
el supervisor de la ANDA, indico: «...no es un hecho controvertido que la cons-
tancia en la que se consignaron hechos falsos (...) fue emitida por el ingeniero
antes relacionado, quien es funcionario de la ANDA; y que, el mismo funcionario
ha aceptado que dicho documento fue emitido por el, en el caracter de supervi-
sor de la ANDA, pero que el mismo contiene informacién equivocada (...) En ese
orden el articulo 331 del CPCM, prescribe que los instrumentos publicos son los
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expedidos por notario, que da fe, y por (...) funcionario publico en el gjercicio de
su funcién; por tanto, la constancia emitida cumple con los requisitos para ser
considerada como tal...». Es decir, el a quo equipara el documento extendido por
el supervisor “de la ANDA” a un instrumento publico, ello, por estima haber sido
emitido por “funcionario en el ejercicio de sus funciones”.

Para llegar a esa conclusion [funcionario] la Camara tomé en consideracion
unicamente lo manifestado por el sefior NRLH, en su declaracion jurada, quien
indicé que trabaja para la ANDA: «...desde el afio dos mil once hasta la fecha,
desempefiandose como supervisor de proyectos de agua...».”

FUNCIONARIO COMPETENTE PARA EMITIR DOCUMENTOS OFICIALES EN REPRE-
SENTACION DE LA INSTITUCION

“Como primer aspecto a destacar, corresponde el valor probatorio de las
declaraciones juradas ante notario. Estas constituyen documentos que no per-
miten dar por ciertos los hechos narrados en éstos, pues el notario solamente
puede dar fe del hecho que recibié una declaracion en la forma, lugar, dia y
hora que en el instrumento se expresa por el signatario, mas no de los he-
chos que ahi el dicente consigna; idea que es conforme con lo establecido
en el articulo 1 de la Ley de Notariado, que literalmente dice: «[lJa fe publica
concedida al Notario es plena respecto a los hechos que, en las actuaciones
notariales, personalmente ejecuta o comprueba. En los actos, contratos y de-
claraciones que autorice, esta fe sera también plena tocantes al hecho de
haber sido otorgados en la forma, lugar, dia y hora que en el instrumento se
expresa...» (resaltado suplido). Esta ultima idea, también esta prevista en los
mismos términos segun lo dispuesto en el articulo 1571 del Cédigo Civil, que
establece: «[e]l instrumento publico hace plena fe en cuanto al hecho de ha-
berse otorgado y su fecha, pero no en cuanto a la verdad de las declaraciones
que en él hayan hecho los interesados. En esta parte no hace plena fe sino
contra los declarantes...». Por esta razén, si bien el sefior LH manifestd [en
declaracion jurada] ser empleado de la ANDA cuya funcion se circunscribe a
la de supervisor de proyectos, esta aseveracion no puede tenerse por cierta
por la simple manifestacion efectuada ante notario; esto en atencién a las ca-
racteristicas esenciales de las declaraciones juradas.

Sumado a ello, es primordial recordar que, los funcionarios [a diferencia de
los ciudadanos] Unicamente pueden realizar aquellas funciones que expresa-
mente les habilite la ley; asi, al trasladar esta idea al presente caso, se advierte
que al verificar la estructura organizativa de la ANDA, de conformidad a las facul-
tades de direccién y administracion de esa Administracion publica, no se perfila
un cargo funcional denominado supervisor en la ley, con competencias y funcio-
nes atribuidas por la norma para emitir actos como el contenido en el referido do-
cumento; ya que la norma de la materia no le habilita a extender certificaciones
hacia terceros, y que tengan un caracter vinculante con la ANDA.
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Al contrario, de la revision de la ley de la ANDA, y de la LACAP, se advierte
que la competencia para la emision de documentos oficiales en representacién
de la institucion; esta conferida de manera general a la junta de gobierno, pre-
sidencia, y en el plano de la contratacion administrativa, el sujeto encargado de
verificar el cumplimiento de un contrato, es por parte de la Administracion, el ad-
ministrador del contrato designado por el titular de la Administracion contratante
[articulos 82 Bis, y 110 LACAP].”

Sala de lo Contencioso Administrativo, niimero de referencia: 1-20-RA-SCA, fecha de
la resolucion: 13/03/2020

ENERGIA ELECTRICA

TIENE LOS DOS MATICES AL MISMO TIEMPO, MERCANCIA Y SERVICIO

“En ese orden de ideas, la energia eléctrica es susceptible de ser clasifi-
cada en el Arancel Centroamericano de Importacion en la fraccion arancelaria
27.16.00.00.00, “Energia Eléctrica”, y se utiliza como unidad de medida “mega-
vatios hora (Mwh)”.

Es asi que, la energia tiene los dos matices al mismo tiempo —mercancia y
servicio— es un servicio cuando la empresa suministra la energia eléctrica, en
atencioén al servicio publico que presta a un sector indeterminado de usuarios,
para cubrir necesidades basicas de la poblacion y en cuya prestacion va implicita
la transferencia de energia, utilizacion de redes, transmision de energia y otras
actividades que, englobadas, precisamente caracterizan la prestacion de servi-
cios, aunque la venta de energia quede subsumida como parte de la totalidad de
dicha actividad.

Y, por otra parte, la electricidad es un bien mueble conforme al CC, cons-
tituyendo un bien fungible por su propia naturaleza, aunado a que puede ser
transportada y es susceptible de intercambio comercial, encontrandose clasi-
ficada en la nomenclatura arancelaria; por consiguiente, también se configura
perfectamente como mercancia.

Por tanto, esta Sala reconoce que el suministro de energia eléctrica, en su
conjunto, implica varias actividades, como es el trasporte de la energia hasta
el domicilio de cada usuario, la lectura de los medidores, la emision y posterior
entrega de los recibos, entre otros. Sin embargo, la energia eléctrica sola, cali-
fica como un bien que, dada sus caracteristicas, no es posible de almacenar; si
no fuere un bien no tendria sentido que se analicen las pérdidas —técnicas y no
técnicas—pues estas, en un servicio, no existen con la misma precision. En ese
sentido, es la definicion de energia eléctrica como un bien la que se asumié para
continuar el analisis en la presente sentencia.

Con base a lo anterior, se concluyd que el art. 29 N° 11 LISR, que establece:
“Son deducibles de la renta obtenida: El costo de las mercancias y de los pro-
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ductos vendidos...”, es aplicable al caso de mérito y, en ese sentido, valorar si
los costos de venta objetados calificaban como deducibles de la renta obtenida.

El argumento que el A quo superpuso en el analisis de deducibilidad de
la renta una disposicion regulatoria de las tarifas eléctricas aprobadas por la

SIGET, se desarrolla en el siguiente punto.”
Sala de lo Contencioso Administrativo, niimero de referencia: 18-19-RA-SCA, fecha de
la resolucion: 24/02/2020

ERROR DE TIPO
CONFIGURACION

“(b) Dispuestas las anteriores consideraciones es necesario analizar el as-
pecto subjetivo de la infraccion a efecto de identificar si se ha demostrado de
acuerdo con la prueba recolectada, que Coto Escobar Asociados, tuvo de forma
consciente y voluntaria [dolo], algun tipo de participacion en la comision del in-
cumplimiento contractual.

En el presente proceso, la Camara analizé documentacion que se agrego en
el expediente administrativo; concretamente, (i) constancia pronunciada por el
supervisor de la ANDA,; (ii) dos declaraciones juradas emitidas [en sede adminis-
trativa] por los sefiores NRLH [supervisor de ANDA] y JFJA [arquitecto contrata-
do por Coto Escobar Asociados].

[...]

Con lo anterior lo que se comprueba son tres aspectos esenciales: (1) que
la informacién que indicaba la experiencia del arquitecto JFJA, en proyectos hi-
dricos con la empresa Renno S.A. de C.V,, era falsa; (2) quien suscribi6 el docu-
mento que contenia la informacién falsa, que segun su dicho fue elaborado por
su secretaria, fue el sefior NRLH, persona que afirmo trabajar para la ANDA en
calidad de supervisor de proyectos de agua, e indicé que esta situacion se de-
bié a un error de su secretaria; y, (3) que el arquitecto JFJA, fue la persona que
presenté a Coto Escobar Asociados el documento falso; y (4) que Coto Escobar
Asociados fue quien lo presento al FISDL como parte de la oferta técnica segun
las bases de licitacion, y jurd sobre la veracidad del referido documento.

De conformidad a lo anterior, al igual que la a quo, esta Sala concluye que,
tanto la persona que el documento que contenia informacién falsa, asi como
quien lo presenté a Coto Escobar Asociados para “comprobar” su experiencia en
proyectos hidricos, fueron sujetos de quienes no se comprobd tuvieran una re-
lacion directa o pertenecieran a la integracion subjetiva de la sociedad apelada.
Este aspecto es determinante, pues en el sub judice no se agrega ningun medio
de prueba que indique de forma categodrica que Coto Escobar Asociados haya
tenido participacion directa en la elaboraciéon del documento objeto analisis o
conociera antes de presentarlo al FISDL que éste contenia declaraciones men-
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daces. Esta circunstancia lleva a la conclusién, que en el presente caso no se
incorpord la prueba suficiente para establecer un actuar voluntario y consciente
de Coto Escobar Asociados en la infraccion administrativa de invocar hechos
falsos en el proceso de licitacion.

Lo que se perfila concretamente, es que Coto Escobar Asociados descono-
cia el contenido falaz de la carta emitida por el supervisor de la ANDA, presu-
miéndose, por tanto, que la sociedad actué de buena fe creyendo que la infor-
macion era verdadera, de ahi que la haya incorporado y presentado como parte
de la oferta técnica del proceso de licitacion.

En este punto cabe precisar; que cuando el autor de una actividad ilicita
obra desconociendo algun elemento del tipo objetivo [para el caso la invocacion
de hechos falsos], sobre los hechos constitutivos de la infraccion, se configura
un supuesto que en dogmatica juridica constituye la contrapartida de elemento
intelectual [cognitivo] del dolo: el error de tipo.”

GENERALIDADES SOBRE EL ERROR DE TIPO, DEFINICION Y CLASIFICACION

“El error de tipo: «...es aquel que versa sobre las caracteristicas o elementos
reales integrantes del acontecimiento descrito en el tipo legal; es un error sobre
las caracteristicas tipicas. Formulado en otros términos, el sujeto realiza los ele-
mentos objetivos del tipo, pero desconoce la realizacion de alguno de ellos. Pue-
de decirse que el error es incompatible con el dolo...» [Vid. GOMEZ TOMILLO,
H., y SANZ RUBIALES, I|., Derecho administrativo sancionador parte general,
teoria general y practica del derecho penal administrativo, Ed., Thomson Reuters
aranzadi, tercera edicion, Espafa, 2013, pp. 412-413]. Asi, el error de tipo [entre
sus posibilidades] recae en la falta de conocimiento sobre las circunstancias
facticas que sirven de supuesto de hecho del tipo infractor; en otras palabras, el
actor comete la infraccidn sin saber que realiza la accion abarcada por el tipo,
total o parcialmente.

En el presente proceso el error de tipo se configura en el momento que Coto
Escobar present6 la declaracion jurada en la que asever6 la veracidad de todos
los documentos de la oferta técnica, ya que en ese momento [segun la prueba]
este desconocia y no pudo considerar razonablemente, que la carta contenia
informacion falaz, y, por ende, que estaba invocando hechos falsos para obtener
la adjudicacién de la contratacion.

Continuando con la descripcion de los elementos esenciales del error de
tipo, es menester sefialar, que éste a su vez puede clasificarse segun la doctrina
de derecho administrativo, como error de tipo: vencible e invencible.

El error invencible: «...es aquel que no puede evitarse ni empleando la dili-
gencia exigible, lo conecta con las mencionadas circunstancias de hecho y las
personales del autor...» [Vid. REBOLLO PUIG, M., AA.\VV., Derecho adminis-
trativo sancionador, Ed., Lex Nova, Valladolid, 2010, p. 328]. Lo que implica, un
analisis singular a cada caso concreto, respecto de si el sujeto activo aun apli-
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cando la diligencia debida no podia superar el estado de error. Por el contrario,
el error es vencible, cuando se comprobase que el actor actuando con un mayor
esfuerzo de conciencia o con el cuidado debido, podia salir de la situaciéon de
error en que se encontraba y, por ende, no realizar el tipo objetivo.

En este orden, debido a la distincion entre el error de tipo vencible e inven-
cible, la doctrina advierte una consecuencia juridica distinta en atencion al error
que se trate: «si atendidas las circunstancias del hecho y las personales del au-
tor, fuera vencible, la infraccion seréa castigada en su caso como imprudente (...)
la existencia de un error vencible no excluye de responsabilidad, aunque atentia
la respuesta sancionatoria...». Por su parte, cuando el error fuere invencible:
«...excluye la responsabilidad...» [Vid. REBOLLO PUIG, M., AA.VV., op cit., pp.
328-336]

“En nuestro medio la nocion del error de tipo no se ha positivado en normas
administrativas, a efecto de aplicar supletoriamente un precepto proveniente de
esta materia especial. Sin embargo, cabe recordar que doctrinariamente se ha
sostenido que el derecho administrativo sancionador y el derecho penal com-
parten el nucleo esencial, por ser ambos derivados del mismo ius puniendi del
Estado; en este sentido, para efectos de brindar una solucion juridica concreta
en el presente caso, resulta pertinente aplicar por analogia la consecuencia ju-
ridica que establece el Cddigo Penal, el cual regula de manera diferenciada los
supuestos de error de tipo vencible e invencible en el siguiente sentido: «/e]l
error invencible sobre el hecho constitutivo de la infraccion penal excluye la res-
ponsabilidad penal. Si el error fuere vencible, atendidas las circunstancias del
hecho y las personales del autor, la infraccidn sera sancionada en su caso como

culposa...» (resaltado suplido) [articulo 28 inciso primero del Cédigo Penal].”
Sala de lo Contencioso Administrativo, niimero de referencia: 1-20-RA-SCA, fecha de
la resolucion: 13/03/2020

FALLO VERBAL

CODIGO PROCESAL CIVIL Y MERCANTIL NO SANCIONA CON UNA NULIDAD PROCE-
SAL ESPECIAL LA AUSENCIA DEL FALLO VERBAL

“Segun el apelante, la Camara de lo Contencioso Administrativo debié apli-
car supletoriamente el articulo 417 del Codigo Procesal Civil y Mercantil. Asi, las
magistradas estaban obligadas a pronunciar el fallo de manera verbal, pues; de
lo contrario, con base en dicha norma, existe una nulidad procesal.

El articulo 417 inciso primero del CPCM sefiala que: «A continuacion de los
alegatos finales, el juez o tribunal debera dictar in voce el fallo de la sentencia y
una sucinta motivacion de la misma, bajo pena de nulidad (...)»

Por su parte, la LJCA, en el inciso primero del articulo 53, preceptua que:
«Una vez concluidas las alegaciones finales, el Tribunal podra proceder en la
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misma audiencia a anunciar el fallo, si lo permitiera la complejidad factica y juri-
dica del proceso en cuestiony».

En estrecha relacion con la anterior norma debe leerse el primer inciso del
articulo 123, que determina la supletoriedad del CPCM, asi: «En el proceso con-
tencioso administrativo se aplicaran, en cuanto fueren compatibles con la natu-
raleza de este, las disposiciones del Cédigo Procesal Civil y Mercantil que no
contrarien el texto y sus principios procesales».

Cabe mencionar que, en efecto, no se pronuncié el fallo de manera verbal
por parte de la Camara; sin embargo, es facil colegir que la LICA, como norma
especial, si regula posibilidad factica de tal emision, pero no es preceptivo, sino
que esta supeditado a la complejidad factica y juridica del proceso en cuestion.
Otro punto importante, esta regulacion especial, a diferencia del articulo 417 del
CPCM, no sanciona con una nulidad procesal especial la falta del fallo verbal,
cuando proceda.

En adicién a todo lo anterior, se debe destacar el principio de trascendencia,
regulado en el articulo 233 del CPCM, que dice: «La declaratoria de nulidad no
procede, aun en los casos previstos en la ley, si el acto, aunque viciado ha logra-
do el fin al que estaba destinado, salvo que ello hubiere generado la indefension
a cualquiera de las partes». Es decir, la actuacion, aunque viciada de nulidad,
puede no trascender en una indefension a las partes; y, por ello, la misma se
debe mantener.

Al margen que la misma LJCA faculta el anuncio del fallo de manera verbal,
bajo las condiciones que prevé, en el presente caso, la parte apelante no ha
identificado de qué manera la ausencia del fallo verbal generd una indefension
en su esfera juridica. Aduce, como vulneracién constitucional, el derecho a una
pronta y cumplida justicia; no obstante, tal agravio no genera per se una inde-
fension viciada de nulidad. De ahi que este motivo de apelaciéon no puede ser

estimado.”
Sala de lo Contencioso Administrativo, niimero de referencia: 12-20-RA-SCA, fecha de
la resolucion: 22/10/2020

FUNCIONARIOS Y EMPLEADOS PUBLICOS

DIFERENCIAS

“En este punto es importante traer colacion [ademas] las distinciones con-
ceptuales entre funcionario y empleado publico. El primero de ellos, se define
por expresar la voluntad del Estado, de ahi que sea representativo de éste, y
ostentan poder de decision frente a los particulares; entre sus caracteristicas se
encuentran: «...(a) que el nombramiento sea a través de autoridad competente;
(b) que desemperie actividades cuyo fin directo es la realizacion de funciones
publicas; (c) que dichas actividades estén en relacién a la estructura organica
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del Estado; y (d) que en él concurra el derecho de mando, iniciativa y decision
respecto de un grupo de personas y de un area especifica de trabajo...» [In-
constitucionalidad 4-88 /1-96 Ac., de las once horas del dia veinte de junio de mil
novecientos noventa y nueve].

Por su parte, los empleados publicos carecen de poder de decision, estos
se perfilan como meros ejecutores de instrucciones, por lo que, las expresiones
que efectien no forman parte de la voluntad o representacién del Estado: «...
son elementos indispensables de la figura del empleado publico, los siguientes:
«...(a) ser nombrado por autoridad competente; (b) que su actividad tenga como
fin la participaciéon o colaboracion para la realizacion de funciones estatales; y,
(c) que su actividad sea realizada dentro de un érgano o institucion del Estado.
Se distingue claramente de los funcionarios, en el aspecto que no expresan su
voluntad estatal, sino que colaboran o participan en las actividades que permiten
aquélla. Se advierte, que la actividad de quien participa o colabora en las fun-
ciones estatales se encuadra, generalmente, en el régimen comun aplicable al
empleado publico...» [sentencia de amparo 576-2004 de las once horas y diez
minutos del dia dos de junio de dos mil cinco].”

NO SE ESTABLECIO PROBATORIAMENTE Y DE FORMA OBJETIVA SI EL SUPERVISOR
DE LA ANDA, DENTRO DE LA ORGANIZACION JERARQUICA DE LA ADMINISTRACION
PUBLICA, REUNIA LAS CARACTERISTICAS QUE LO IDENTIFICARAN COMO UN FUN-
CIONARIO

“Lo anterior es determinante, pues en el caso concreto, no se establecio
probatoriamente y de forma objetiva, si el supervisor de la ANDA dentro de la
organizacion jerarquica de la Administracion publica, reunia las caracteristicas
que lo identificaran como un funcionario : (i) poder de decision o iniciativa de
mando, (ii) representante de la voluntad del Estado [entre otros]; y primordial-
mente, tampoco se sefald la habilitacion legal para emitir actos como el aludido,
que facultara al “funcionario” el ejercicio de su funcién ya que como se advirtio,
ni la LACAP ni la ley de ANDA, le confieren esta facultad, a efecto de establecer
de forma categérica que el documento emitido por éste, pudiera ser considerado
como un instrumento publico al haber sido expedido por funcionario en el ejer-
cicio de sus funciones legales, y por ende, que éste constituyera prueba en los
términos sefialados [salvo manifestacion de su falsedad] tal como se prescribe
en el articulo 331 del CPCM.

Por esta razén, esta Sala no comparte el argumento de la Camara, al mani-
festar sin mayores argumentos [mas que los expresados en la declaracion jura-
da] que “la constancia” suscrita por un supervisor de la ANDA fue extendida por
funcionario competente en el ejercicio de sus funciones, y con ello, se cumple
con los requisitos legales para ser considerada como un “documento auténtico”;
interpretacion que lleva a deducir en el presente caso, que la informacion conte-
nida en el documento objeto de analisis no genera plena fe como lo indica la a
quo, en los términos sefialados.

Lineas y Criterios Jurisprudenciales



170 CORTE SUPREMA DE JUSTICIA

A criterio de esta Sala, lo que se perfila en el sub judice, tomando como pa-
rametro la conceptualizacién doctrinaria de acto administrativo, que se concibe
como: «...toda declaracion unilateral de voluntad, de juicio, de conocimiento o
de deseo, productora de actos juridicos, dictada por la Administracion Publica en
ejercicio de una potestad administrativa distinta a la reglamentaria...» [articulo 21
de la Ley de Procedimientos Administrativos], es en todo caso una declaracion
de conocimiento [si el empleado publico lo hubiese dictado en el ejercicio de
una potestad administrativa; ya que no haberlo hecho asi, el acto devendria en
ilegal], expuesta por el presunto supervisor de la ANDA; documento con un valor
netamente informativo y de tipo descriptivo, acto que admitiria prueba en contra-
rio [iuris tantum] al no ser considerado instrumento publico, ni siquiera un acto
certificante por no haber sido emitido por un funcionario con esa potestad [como
la de un registrador publico] que da fe del contenido de lo que se expresa en él,
por venir de registros publicos, los cuales si gozan de fe publica.”

Sala de lo Contencioso Administrativo, niimero de referencia: 1-20-RA-SCA, fecha de
la resolucion: 13/03/2020

FUNDAMENTACION

UNA MANIFESTACION DEL DERECHO A LA PROTECCION JURISDICCIONAL Y NO JU-
RISDICCIONAL, ES EL DERECHO A UNA RESOLUCION DE FONDO Y MOTIVADA

“i. Ahora bien, la parte apelante manifiesta su inconformidad con relacion a
los fundamentos de derecho, debido a que -a su criterio- la Camara, en la sen-
tencia apelada, no analiz6 la aplicabilidad de la figura de la prejudicialidad en el
procedimiento administrativo que se siguidé en su contra por parte de la DGA,
el cual culminé con la resolucion en la que se determind a su cargo derechos e
impuestos a pagar.

Con relacion a la fundamentacion, la Sala de lo Constitucional de esta Corte
ha sefialado que «...una de las manifestaciones del derecho a la proteccién juris-
diccional y no jurisdiccional es el derecho a una resolucion de fondo y motivada.
Este derecho obliga al tribunal o a la entidad administrativa de que se trate, inde-
pendientemente del grado de conocimiento o instancia en la que se encuentre el
asunto controvertido, a exponer y explicar de manera clara y suficiente los moti-
vos en los que fundamenta su decision; pues ello permite a las personas conocer
las razones que llevaron a las autoridades a decidir de determinada manera una
situacion juridica concreta”

FINALIDAD

“La finalidad de la fundamentacion —la exteriorizacién de las razones que
llevan a la autoridad a resolver en un determinado sentido— reviste especial im-
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portancia, por lo que en todo tipo de resolucién se exige una argumentacion
factica y normativa aceptable, pero no es necesario que ésta sea extensa o
exageradamente detallada; lo que se persigue es que sea concreta y clara, pues
Si no es asi las partes no podrian controlar el sometimiento de las autoridades al
Derecho a través de los medios de impugnacion correspondientes.

Es importante aclarar que, si bien la obligacion de emitir una decision moti-
vada debe observarse por el 6rgano competente al resolver la pretension, aquél
permea la estructura misma de la actividad jurisdiccional y no jurisdiccional; en
consecuencia, no sélo debe predicarse de la decision de fondo, sino también de
cualquier otro pronunciamiento que incida en los derechos, deberes, cargas y
expectativas de las partes al interior del proceso» [sentencia de las once horas
con treinta minutos del dia dieciséis de mayo de dos mil dieciocho, dictada en el
proceso de amparo con referencia 416-2015].”

NO EXISTE FALTA DE FUNDAMENTACION S| LA SENTENCIA CONTIENE LOS FUNDA-
MENTOS DE DERECHO QUE DAN UNA RESPUESTA EXPRESA Y RAZONADA A TODAS
Y CADA UNA DE LAS CAUSAS DE PEDIR

“ji. De la revision de la sentencia venida en alzada, esta Sala observa que,
tal como lo mencioné la impetrante, la Camara hizo referencia a los aspectos
generales de la prejudicialidad, entre los que se encuentran su regulaciéon en
nuestro ordenamiento juridico y en derecho comparado, asi como a los requisiti-
tos que deben concurrir para procedencia.

Asimismo, analizé la aplicabilidad de la prejudicialidad en el procedimiento
administrativo, y afirmé que la alegacion de ésta no constituia un motivo que
permitiera suspender la tramitacion de la liquidacion y tasacién de tributos, en
virtud que la Ley de Simplificacion Aduanera [en adelante LSA], no contiene
dicha figura ni su posible aplicacién como forma de suspender el procedimiento
administrativo.

Establecio, ademas, que el articulo 51 del CPCM unicamente hace referen-
cia a aplicacion de la prejudicialidad en los procesos judiciales, y que, por ello, en
el caso analizado no procede, pues se esta ante un procedimiento administrativo
y un proceso contencioso administrativo.

Seguidamente, el Tribunal a quo, en el apartado 4 de la sentencia, donde
aplicé al caso analizado todas las premisas generales expuestas en la misma,
puntualizé que «...si bien el acto impugnado [***/16/DJCA/DPJ/38] guarda rela-
cién con el acto que esta siendo impugnado en la SCA [entiéndase Sala de lo
Contencioso Administrativo], en fecha cuatro de enero de dos mil diecinueve,
la referida Sala informé que se ha impugnado la legalidad de la [...] resolucion
xR y que dicho proceso aun se encuentra en estado de dictar sentencia por
parte del referido Tribunal y en el que no consta que la Sala en mencién suspen-
di6 los efectos del acto administrativo impugnado».
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Se advierte, que la Camara ha expuesto las explicaciones y razonamientos
necesarios para que las partes puedan conocer los motivos por los que resolvio
en determinado sentido; posibilitando, entre otras cosas, una adecuada defensa,
pues la fundamentacién suficiente no implica estar de acuerdo con los alegatos
vertidos por las partes.

iii. En virtud de ello, esta Sala concluye que la sentencia apelada contiene
los fundamentos de derecho que dan una respuesta expresa y razonada a todas
y cada una de las causas de pedir; por ello, a criterio de este Tribunal, no existe
la falta de fundamentacion alegada por la impetrante.

Es conveniente resaltar que la cuestion considerada como prejudicial por
la parte impetrante, se plante6 en sede administrativa y no ante el Tribunal que
conocid en primera instancia, constituyéndose como un vicio de ilegalidad invo-
cado contra los actos administrativos impugnados.

En tal sentido, se aclara que, si bien esta Sala ha considerado que la senten-
cia apelada cumple con el requisito la exposiciéon razonada de los fundamentos
de derecho aplicables, sera en el apartado siguiente en el que se determinara si
el criterio adoptado por la Camara, con relacion a la aplicabilidad de la figura de
la prejudicialidad en sede administrativa esta o no apegado a derecho.”

Sala de lo Contencioso Administrativo, niimero de referencia: 23-20-RA-SCA, fecha de
la resolucion: 05/11/2020

INADMISIBILIDAD DE LA DEMANDA

DECLARADA LA INADMISIBILIDAD DE LA DEMANDA, EL ADMINISTRADO PUEDE IN-
TERPONER SU PRETENSION POR MEDIO DE LA PRESENTACION DE UNA NUEVA DE-
MANDA

“Para estimar la procedencia del recurso de apelacion, tal como se dijo supra,
esta Sala debe verificar si la declaratoria de inadmisibilidad de la demanda, en
los términos que se ha dictado, se perfila dentro del concepto de auto definitivo.
Para este cometido, es preciso destacar lo prescrito en el articulo 35 de la LJCA,
incisos primero y segundo, que establece las reglas procesales para la admision
de la demanda, indicando: «[s]i la demanda cumple los requisitos legales, el Tri-
bunal decidira su admision en el plazo maximo de quince dias contados desde
el siguiente al de su presentacion, o al de su recepcién por el juez competente
en caso de haberse presentado inicialmente ante un Tribunal que se hubiere
estimado incompetente. En caso contrario, dentro del mismo plazo prevendra al
demandante para que en el plazo unico e improrrogable de cinco dias, contados
a partir del siguiente al de la notificacién respectiva, la rectifique o aclare. La falta
de rectificacién o aclaracién total o parcial en el plazo correspondiente motivara
la declaratoria de inadmisibilidad...» (resaltado propio).
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Ahora bien, el inciso sexto de esta misma disposicion, establece de forma
expresa la consecuencia juridica ante la declaratoria de inadmisibilidad de una
demanda, sefialandose por ministerio de ley que: «[s]i la demanda fuere decla-
rada inadmisible, podra incoarse nuevamente la pretensiéon en caso de que no
haya vencido el plazo correspondiente, debiendo procederse conforme lo esta-
blecido en este articulo» (resaltado propio).

De la disposicion citada se desprende inexorablemente que, ante la decla-
ratoria de inadmisibilidad, al administrado le queda habilitada la oportunidad de
interponer su pretension por medio de la presentacion de una nueva demanda;
es decir, la decision de la autoridad jurisdiccional en este marco, no se convierte
en una resolucién definitiva que impida la interposicién de una nueva solicitud,
sobre las mismas pretensiones, entre las mismas partes, siempre que esta nue-
va solicitud sea, dentro del plazo que establece la LJCA.”

LA DECLARATORIA DE INADMISIBILIDAD DE LA DEMANDA NO PRODUCE EL EFECTO
DE UNA RESOLUCION DEFINITIVA

“Asi, al habilitarse legalmente la oportunidad de iniciar un nuevo proceso, tal
aspecto lleva a la conclusion racional y objetiva, que en materia contencioso ad-
ministrativa, la declaratoria de inadmisibilidad de la demanda, dada en la primera
ocasion, no produce el efecto de una resolucion definitiva.

No obstante lo anterior, la Camara, en el apartado niumero dos de la parte re-
solutiva del auto que ahora se impugna sefialé: «[s]e hace del conocimiento de la
parte demandante que contra este auto puede plantearse Recurso de Apelacién
(...) de conformidad a lo requlado en el Art. 112 de la LJCA...» [folio 5 vuelto].

Asi, este Tribunal colige que el argumento de fondo de la Camara, se enca-
mina a sefialar, que, en el presente caso, el presupuesto procesal del plazo se
ha agotado; y por ello la parte actora ya no tiene la posibilidad de interponer una
vez mas su pretension. Por ello, la Camara lo denominé auto definitivo.

Ahora bien, en el presente caso surge una particularidad; desde la fecha de
interposicion de la demanda ante la Camara de lo Contencioso Administrativo
[veinticuatro de mayo de dos mil diecinueve] y la notificacion de la resolucion
de inadmisibilidad emitida por la Camara [tres de enero de dos mil veinte, se-
gun consta en acta de notificacion agregada a folio 37 del expediente de la
Camara] no se le brindé a la actora una resolucion, atendiendo al cumplimiento
de los plazos procesales que para ello establece la LICA, coartando material-
mente con ello, la posibilidad de volver a presentar la demanda dentro de los
sesenta dias.

Dicha circunstancia, se encuentra intrinsecamente vinculada al vencimiento
del plazo para la interposicion de la nueva pretension que establece el articulo
35 inciso 6° de la LJCA. Sin embargo, la Camara al respecto no desarrollé argu-
mentos concretos que indiquen si la demora atribuida exclusivamente al juzga-
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dor, afecta el plazo que corre a favor del administrado, segun lo prescrito en el
articulo 25 de la LJCA.”

Sala de lo Contencioso Administrativo, niimero de referencia: 3-20-RA-SCA, fecha de
la resolucion: 27/01/2020

INTERMEDIACION FINANCIERA
CARACTERIZACION Y NATURALEZA JURIDICA

“jii. La Sala de lo Constitucional de esta Corte, al analizar en el proceso
de amparo 434-2013 la figura de la intermediacion financiera, estableci6 lo si-
guiente: «(...) La intermediacion financiera se caracteriza por la intervencion de
distinfos agentes — concretamente, de entidades publicas y privadas y del pu-
blico en general- en la canalizacién de recursos monetarios. Se trata de una
actividad de especial trascendencia e impacto en el ambito de la economia y,
particularmente, de las inversiones, en la medida que permite el flujo del capital
entre las personas que disponen de recursos para ello y las que necesitan de
dichos recursos para la adquisicién de bienes y servicios o para el desarrollo de
actividades de produccion y comercializacion, coadyuvando asi a la generacién
de riquezas. La trascendencia de dicha actividad y sus concretas implicaciones
en la economia justifican la intervencion del Estado como supervisor y regulador,
en aras de satisfacer intereses publicos, entre ellos los de controlar la licitud de
los recursos que circulan en el mercado, proteger los derechos e intereses de
los consumidores e inversionistas y garantizar la oportuna obtencién de recursos
para la realizacion de sus fines, mediante el control del flujo de capitales para
prevenir la evasion fiscal (...)» (el subrayado es propio).

En la misma jurisprudencia, el referido Tribunal precisé, ademas, la naturale-
zajuridica de las entidades financieras, al puntualizar que: «(...) Los bancos son,
por naturaleza, intermediarios financieros. Una de sus principales actividades es
la captacién de fondos del publico mediante figuras como el depésito y la emision
de titulos valores, para colocarlos en el mercado, ofreciendo al publico dichos
recursos para que este los utilice en la adquisicién de bienes y servicios o0 en
actividades de produccion y comercializacion. De forma correlativa, las personas
que adquieren dichos créditos u otras obligaciones con los bancos les deben
pagar a éstos una compensacion —una tasa de interés— por la utilizacién de los
recursos que este les ha provisto. Como parte de su actividad, las entidades ban-
carias ofrecen sus servicios a la comunidad de manera indiscriminada. Aunque
para la concesion de crédito existen ciertas condicionantes, pues el manejo de
este implica la concesion reciproca de la mas alta confianza y, por consiguiente,
no es dable esperar que cualquier sujeto por el solo hecho de formar parte de la
comunidad se encuentre en condiciones de imponer a los bancos la celebracion
de un contrato y la realizacion efectiva de un conjunto de operaciones por su pro-
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pia iniciativa. Al contrario, los bancos deben ser cautelosos en la seleccion de los
Sujetos con quienes van a contratar, tanto para mantener el nombre y el prestigio
que se deriva de una adecuada selecciéon, como para proteger los fondos de la
comunidad (...)» (el subrayado es propio).

Por lo anterior, la Sala de lo Constitucional concluyé que la actividad banca-
ria: «(...) se trata una actividad lucrativa que se desarrolla de forma masificada,
en virtud de la cual los titulares y administradores de los recursos que se ponen
a disposicion en concepto de créditos —los depositantes y el mismo banco— ob-
tienen ingresos a partir de la compensaciéon que pagan los deudores por la utili-
zacion de esos recursos —una tasa de interés— (...)».

Conforme con la anterior precisién jurisprudencial sobre la naturaleza juri-
dica de los bancos, éstos se configuran como intermediarios financieros, pues
efectuan operaciones de crédito cuya finalidad —en términos generales— es
facilitar el comercio y la industria de capitales que se necesitan para su funcio-
namiento y desarrollo.

En ese sentido, los bancos se erigen como “negociantes de crédito”, pues
sus operaciones se realizan entre quienes necesitan dinero para sus negocios
0 consumo, y los que se encuentran en la situacion de desprenderse de su di-
nero para colocarlo de forma ventajosa y obtener de esa manera algun tipo de
beneficio econdmico, ello, a partir de una relacion de naturaleza privada entre los
particulares y las entidades financieras.”

LOS BANCOS SON ENTIDADES QUE, EN SENTIDO ESTRICTO, SE INSTITUYEN COMO
INTERMEDIARIOS FINANCIEROS

“6. Realizada la anterior teorizacion y su confrontacion con el marco legal
vigente, conviene analizar el argumento medular deducido por la parte apelante
para justificar la procedencia de su impugnacion, ante el orden de la jurisdiccion
contencioso administrativa, de diversas “notas” emitidas por Banco Scotiabank,
S.A. mediante las cuales éste procedié a comunicar a los recurrentes el cierre de
las cuentas bancarias relacionadas con el presente caso.

Los demandantes han afirmado que el referido banco es un concesionario
de un servicio publico; ello, puesto que su actividad —servicios financieros— se
enmarca en una delegacion de la misma hecha por el Estado a las entidades
financieras, cuyo objetivo es satisfacer una necesidad esencial o colectiva de
interés general. Asi, indicaron, la calidad de “concesionario” que ostenta Banco
Scotiabank, S.A. le adjudica, a su vez, legitimacion pasiva para ser demandado
en el orden de la jurisdiccion contencioso administrativa.

Sobre lo planteado, esta Sala precisa lo siguiente.

i. Los bancos son entidades que, en sentido estricto, se instituyen como
intermediarios financieros en cuanto poseen, como una de sus principales acti-
vidades, la captacion de fondos del publico mediante el depdsito de efectivo y la
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emision de titulos valores que seran utilizados por los particulares para adquirir
bienes y servicios especificos.”

LA BANCA NO ES UNA CONCESION DE SERVICIO PUBLICO

“En ese contexto, es evidente que la canalizaciéon de los recursos moneta-
rios y demas actuaciones originadas a partir de las relaciones entabladas entre
dichas entidades financieras y los particulares —verbigracia, el cierre de cuentas
de ahorro del cliente—, son actividades de naturaleza estrictamente privada,
pues tienen como fundamento la celebracion de un contrato de servicios finan-
cieros suscrito entre los sujetos citados.

En este punto conviene sefalar que el articulo 51 de la LB, establece que
los bancos efectuaran las operaciones y prestaran los servicios siguientes: a)
recepcion de depositos a la vista, retirables por medio de cheques u otros me-
dios, depdsitos a plazo y de ahorro; b) captacion de fondos mediante la emisién
de titulos de capitalizacién de ahorro, colocacién de cédulas hipotecarias, bonos
u otros titulos valores negociables; c) captacion de fondos mediante la emisién
de certificados de depésito, cédulas hipotecarias, bonos o cualquier otra mo-
dalidad que permita la captacion de recursos de mediano y largo plazo para su
colocacién en el financiamiento de la vivienda, destinada a familias de bajos y
medianos ingresos; entre otros.

ii. Establecido lo anterior, es concluyente que Banco Scotiabank, S.A. no
es un concesionario de un servicio publico —cémo erroneamente lo estima la
parte apelante—, puesto que la actividad que desarrolla no es representativa de
un servicio de caracter publico —a cargo del Estado, en principio, y delegada
su prestacion material a un particular, en virtud de una concesion—; sino, por
el contrario, se trata de un servicio de intermediacion financiera que, aun sien-
do objeto de regulacién y control estatal, incumbe una actividad estrictamente
privada. Consecuentemente, la emision de las notas de fechas veintinueve y
treinta de mayo, y uno de julio de dos mil diecinueve, mediante las cuales Banco
Scotiabank, S.A. comunico al sefior RACA, y a Servicios Americanos, S.A. de
C.V,, el cierre de sus cuentas bancarias, no constituye una actividad ligada a la
prestacion material de un servicio publico.”

EL CONTROL Y REGULACION EJERCIDA POR EL ESTADO, EN CUANTO A ACTIVIDAD
BANCARIA, ES PRODUCTO DE LA TECNICA AUTORIZATORIA

“iii. Adicionalmente, debe precisarse que el control y regulacién ejercido por
el Estado en cuanto a la actividad bancaria, es producto de la mencionada téc-
nica autorizatoria, potestad a partir de la cual la Administraciéon, por mandato de
la ley, habilita -o no- el derecho del administrado para desarrollar determinada
actividad, bajo un criterio de legalidad y oportunidad, verbigracia, la intermedia-
cién financiera.
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iv. En este orden de ideas, al carecer el Banco Scotiabank, S.A. de la calidad
de concesionario de un servicio publico y, ademas, por ser su actividad financiera
una actuacion eminentemente privada; tal sujeto de derecho no ostenta la legi-
timacion pasiva para figurar como parte demandada en un proceso contencioso
administrativo —frente a la prevision del articulo 19 letra b) de la LJCA relativa
a que «Podran ser demandados en el proceso Contencioso Administrativo: (...)
b) Los concesionarios (...)»—; tal como lo sostuviera la Camara en la resolucién
judicial apelada.

C. Conclusion.

Con fundamento en los argumentos planteados a lo largo de los paragrafos
anteriores, debe desestimarse la supuesta aplicacion erronea de los articulos 19
letra b) y 34 letra b) de la LJCA, por parte de la Camara de lo Contencioso Admi-
nistrativo de la ciudad de Santa Tecla, departamento de La Libertad.

En consecuencia, no es procedente la anulacion de la decision contenida en
el numero dos de la parte resolutiva del auto emitido por el referido tribunal, a las
ocho horas veintiocho minutos del siete de enero de dos mil veinte, que es objeto
del recurso de apelacion planteado.”

Sala de lo Contencioso Administrativo, niimero de referencia: 6-20-RA-SCA, fecha de
la resolucion: 08/06/2020

MEDIDAS CAUTELARES EN EL CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
TRAMITE PARA SU AUTORIZACION

“V. Procedencia de la medida cautelar.

El demandante, de conformidad a lo establecido en el articulo 97 de la LJCA,
solicita la adopcién de medida cautelar en el sentido que se le ordene a la autori-
dad demandada lo restituya de forma inmediata en el cargo que ejercia antes de
materializarse el acto impugnado, o en otro de igual categoria y clase, siempre
que no implique una desmejora, y que se le pague su salario mensual, mientras
se dirime la presente controversia.

Al respecto la LJCA regula lo relativo a las medidas cautelares, asi el
articulo 97 dispone “Las partes podran solicitar en cualquier estado del pro-
ceso, incluso en la fase de ejecucion de la sentencia, la adopcién de cuantas
medidas fueren necesarias para asequrar la efectividad de la sentencia. Las
medidas cautelares se solicitaran ordinariamente junto con la demanda.
No obstante, también podran solicitarse antes de la presentacion de la de-
manda siempre que se alegue y acredite razones de urgencia y necesidad. En
este caso, dichas medidas caducaran de pleno derecho si no se presentare la
demanda dentro de los plazos regulados para la interposicion de la demanda”
[negrillas y subrayado propio].”

Lineas y Criterios Jurisprudenciales



178 CORTE SUPREMA DE JUSTICIA

PRESUPUESTOS HABILITANTES

“Para decretar una medida precautoria es necesaria la concurrencia de
los presupuestos habilitantes regulados en la Ley, y el articulo 98 determina
los presupuestos basicos para su adopcidén “Para decidir sobre la medida
cautelar el Tribunal debera valorar: a) Si la actuacion u omisién impugnada
produce o puede producir un dafio irreparable o de dificil reparacién por la
sentencia. b) Si de la pretensién puede establecerse, mediante un juicio pro-
visional, la apariencia favorable a derecho. c) Todos los intereses en conflic-
to; la medida podra denegarse cuando de esta pudiera seguirse perturbacion
grave a los intereses generales o de terceros, que el Tribunal ponderara en
forma circunstanciada”.

Con relacion a los presupuestos habilitantes que deben concurrir para el
acceso a las medidas cautelares, éstos deben ser alegados, expuestos y desa-
rrollados por la parte solicitante, a fin de que, en su conjunto, conduzcan a esta
Sala, que el caso tiene mérito legal —al menos de manera indiciaria—.”

HABIENDOSE FUNDAMENTADO LOS REQUISITOS PARA ADOPCION DE MEDIDAS
CAUTELARES, PROCEDE DAR AUDIENCIA A LA PARTE CONTRARIA POR EL TERMINO
DE TRES DIAS

“En cumplimiento de lo anterior, el demandante ha fundamentado la tutela
cautelar solicitada, en que “(...) el acto administrativo emitido por el Presidente
produjo un menoscabo a los derechos de mi representado y de seguir sin tutela
cautelar se seguiran produciendo dafios de dificil reparacion (...) En una even-
tual sentencia estimatoria la administraciéon publica también se veria afectada al
existir una condena de caracter pecuniario, pues de existir indemnizacion el Es-
tado tendria que sufragar gastos provenientes del erario publico y pagar salarios
no devengados por causa imputable a la autoridad demandada. En cambio, al
otorgarse una medida cautelar se evitaria que el Estado responda de forma sub-
sidiaria. Por lo cual se considera que no existe intereses en conflicto al dictar la
medida cautelar de suspender el acto y se ordene al Presidente de la Republica
que reinstale a mi representado (...)” (folio 10 frente).

En observancia del tramite establecido en el articulo 99 de la LICA “La pe-
ticion cautelar no suspendera la tramitacion del proceso. De la peticion cautelar
se dara audiencia a la parte contraria por el término de tres dias. Transcurrido
dicho término, el Tribunal dictara resolucion motivada dentro de los tres dias
siguientes, otorgando o denegando la medida cautelar...”; en consecuencia, es
procedente dar audiencia al Presidente de la Republica, sefior Nayib Armando
Bukele Ortez, como autoridad demandada, con el fin de que se pronuncie sobre
la medida cautelar solicitada por la parte actora.”

Sala de lo Contencioso Administrativo, niimero de referencia: 34-19-PC-SCA, fecha de
la resolucion: 10/07/2020
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MULTAS

EXAMEN RESPECTO A LA CONSTITUCIONALIDAD DE LA SANCION UNICA PREVISTA
EN ARTICULO 158 ROMANO V LETRA B) DE LA LACAP

“Consecuencia juridica

De conformidad a las reglas del error de tipo vencible, se atribuye al actor
responsabilidad en la modalidad de imputacién culposa; ello conlleva a una ate-
nuacion en la proporcionalidad de la sancion a imponer al infractor. Sin embargo,
en el presente caso, la LACAP prevé una sancion fija para la infraccién de invo-
car hechos falsos para obtener la adjudicacion de la contratacion, concerniente
a la inhabilitaciéon por el periodo de cinco afios para la contratacién con la Admi-
nistracion publica.

Lo anterior, lleva a la conclusién de realizar un examen respecto a la cons-
titucionalidad de la sancion Gnica prevista en articulo 158 romano V letra b) de
la LACAP, a efectos de establecer si esta disposicion vulnera o no el principio
de culpabilidad regulado en el articulo 12 de la Constitucion, al no permitir la
modulacién de la sancion aplicable; ello, a través del examen de inaplicabilidad
que establece el articulo 77-A de la Ley de Procedimientos Constitucionales:
«[tJodo juez o tribunal, a instancia de parte o de oficio, debe enjuiciar previa-
mente la constitucionalidad de cualquier ley o disposicion de cuya validez de-
penda la tramitacion de cualquier proceso o el fundamento de las resoluciones
que se pronuncien en el mismo, y si alguno de ellos contradice la constitucion,
la declarara inaplicable al dictar sentencia interlocutoria o definitiva...».”

REQUISITOS PARA PROCEDER A LA INAPLICABILIDAD DE UNA DISPOSICION

“Para proceder a la inaplicabilidad de una disposicion resulta necesario
cumplir con una serie de requisitos, entre estos: (a) la existencia de una nor-
ma constitucional que sea utilizada como parametro de control; (b) la norma
0 acto que sera el objeto de control debe ser susceptible de aplicacion; (c) la
inexistencia de un pronunciamiento por parte de la Sala de lo Constitucional,
en el mismo sentido que los esgrimidos en el caso en estudio; (d) previo a la
inaplicacion, debe intentarse una interpretacion conforme a la Constitucion de
la Republica de las disposiciones cuestionadas; y (e) la oportunidad en que se
debe realizar el juicio de validez constitucional cuando se tenga que pronunciar
una decision.

En el presente caso, respecto de los dos primeros requisitos; —a)- se advierte
que la norma constitucional parametro de control, corresponde al articulo 12 de
la Constitucion, en lo relativo al principio de culpabilidad; la norma objeto de con-
trol susceptible de aplicacién —b)-, corresponde al articulo 158 romano V letra b)
de la LACAP, que establece los afios de inhabilitacion por la infraccién de invocar
hechos falsos para obtener la adjudicacion de la contratacion. Por su parte, no se
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advierten precedentes jurisprudenciales de la Sala de lo Constitucional —c)-, en
cuanto al control de constitucionalidad de esta disposicion legal.

En lo que corresponde a una interpretacion conforme, la jurisprudencia cons-
titucional sefala que ésta: «...implica que es imperativo que de entre las varias
interpretaciones posibles de una disposicion —objeto de la interpretacion— debe
escogerse, para dar una solucion juridica al caso, la norma —resultado de la inter-
pretacion— que permita un entendimiento coherente con la normativa y principios
constitucionales (...) lo cual adquiere trascendencia en el ejercicio del control di-
fuso de constitucionalidad, en especifico para la adecuada fundamentacion de la
inaplicacién que se pronuncie en el caso concreto art. 77-B letra b LPC...» [Sala
de lo Constitucional, auto de improcedencia referencia 27-2018 a las catorce
horas con cuarenta y ocho minutos del dia siete de enero de dos mil diecinuevel].

Corresponde ahora analizar si la norma objeto de control permite agotar la
posibilidad de una interpretacion conforme, y con ello brindar una solucion juridi-
ca expedita en el presente caso.

Al respecto es pertinente sefalar, que, en el ambito de las consecuencias
juridico sancionatorias, se ha establecido la prohibicién de regulacion de multas
Unicas, que impiden que la sancién sea sujeta a graduacion, ello, de conformidad
a circunstancias que permitan identificar parametros de individualizacién. Sin
embargo, esta interpretacion si bien constituye la regla general, en algunos ca-
sos, admite excepciodn; es decir, en supuestos especiales, se permite la adopcioén
legislativa de multas fijas.

Asi lo expone la Sala de lo Constitucional al indicar que: «...este Tribunal
considera necesario introducir algunas excepciones a la posicion original adop-
tada por la jurisprudencia constitucional, al menos en los siguientes casos: (i)
cuando sea materialmente imposible para el aplicador de la norma graduar
la sancion atendiendo a las circunstancias personales del infractor, es decir
que exista imposibilidad de identificar parametros de individualizacién (como
ejemplo de estos casos, pueden citarse muchas de las multas de las previstas
en la Ley de Transporte Terrestre, Transito y Seguridad Vial, en las que, por
la naturaleza de la infraccion, la autoridad no esta en aptitud de individualizar
la sancién entre un minimo y un maximo); (ii) cuando la accién u omisiéon per
se, no sea susceptible de graduacion, al ser irrelevantes los parametros que
pudieran utilizarse para tal examen, debido a la naturaleza y gravedad de la
lesion de los bienes juridicos protegidos (interés general, orden publico u otro
de igual importancia), a las caracteristicas objetivas particulares del infractor
(su capacidad de intervencioén, conocimiento, etc.), asi como a la materia espe-
cifica de que se trata (seguridad publica, medio ambiente, etc.); y, (iii) cuando
se sefialen multas, aun y cuando sean fijas, conforme a las cuales la autoridad
competente deba sancionar al infractor, cuando su conducta constituya una
violacién a normas que establecen prohibiciones absoluta...» [Sala de lo Cons-
titucional, auto referencia 110-2015 de las once horas del dia treinta de marzo
de dos mil dieciséis]
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Este Tribunal acompana el criterio adoptado por la Sala de lo Constitucional,
en el entendido, que en algunos casos sera posible la adopcién legislativa de
multas Unicas; para el caso, puede advertirse que la multa fija que se describe
en el articulo 158 romano V letra b) de la LACAP, puede adecuarse a una de las
excepciones que se establecen en el parrafo supra, ello dado que, como se ha
indicado en parrafos que preceden, una de las finalidades que persigue la con-
tratacion publica [ademas de velar por sus propias necesidades] es satisfacer
y proporcionar los servicios para todos los ciudadanos con fines de tutela del
interés general, de ahi la especial proteccion que merece.

Sin embargo, la disposicion en comento al proponer una Unica consecuencia
juridica, ésta debera aplicarse a todos los infractores sin distincion por nexo de
culpabilidad o por intensidad del dafio cometido: inhabilitacion por cinco afios
para participar en procedimientos de contrataciéon administrativa.

Una sancion de inhabilitacion en el efecto practico limita la capacidad de
contratacion del administrado con las instituciones del Estado, aspecto que a
posteriori, puede afectar [entre otros] su patrimonio. Por ello, para justificar la
intervencién en un derecho fundamental, y que esta restriccion sea proporcional,
se debe permitir distinguir entre conductas culposas y dolosas y asi como per-
mitir el analisis diferenciado entre infracciones mas intensas y menos intensas,
pues la misma conducta sera mas o menos dafiosa en ocasiones y circunstan-
cias diferentes; debe ademas permitir la consideracion de atenuantes, agravan-
tes y eximentes, todos vinculados a las circunstancias de la conducta u omision
sin contar con las que contemple la ley como resultado de la conducta posterior
del administrado.

Empero, al analizar la disposicién legal en comento, ésta no contiene ningu-
no de estos elementos, por el contrario remite la sancion por igual a conductas,
no impone criterios para diferenciar el reproche que corresponde al dolo del atri-
buible a la culpa; lo anterior no responde a la diversidad de circunstancias que
resultan en una infraccion que podria no merecer el mismo reproche en todos
los casos; pues la respuesta Unica no diferencia en la intensidad de la sancion
por el mayor o menor perjuicio al bien juridico, por la conducta dolosa o culposa.

En este sentido, esta Sala considera que, aunque la conducta tipica descri-
ta en la normativa administrativa no hace distincién, para la determinacién de
la sancion, no puede dejarse de lado que una conducta dolosa merece mayor
reproche que una resultante de negligencia o imprudencia; en consecuencia, la
sancion debe ser diferente segun el caso; es decir que la conducta culposa en
ningun supuesto debe sancionarse conforme a lo que corresponde a la comision
dolosa de una infraccién administrativa.

Desde esta perspectiva, bajo una hermenéutica integracionista conforme a
la Constitucion, a los fines de evitar impunidad, es factible entender que la san-
cion imponible en el articulo 158 romano V de la LACAP sea como limite superior
hasta cinco aios, pero no es aceptable que esta misma sancion sea la Unica
respuesta disponible para la totalidad de los casos.
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En este orden, el Tribunal considera que, en atencion a las ideas planteadas,
si bien es cierto, en el caso de las inhabilitaciones, las sanciones estan supedita-
das al tipo de infraccion cometida por el sujeto activo [uno afio, romano I, hasta
cinco anos romano V], en el sub judice, al haberse comprobado responsabilidad
a titulo de imputacion negligente de invocar hechos falsos para obtener la ad-
judicacion, en contra de Coto Escobar Asociados, no es procedente aplicar la
sanciéon mas grave prevista en la ley; es decir, cinco afos.

Por este motivo, dado que no es acorde al principio de culpabilidad sancionar
con la misma intensidad las conductas dolosas y culposas, como conductas mas
lesivas o menos dafiosas, consumadas o tentadas, es necesaria una interpreta-
cion conforme al articulo 12 de la Constitucion, del articulo 158 romano V letra
b) de la LACAP.”

PROCEDENTE GRADUAR LA SANCION, TOMANDO PARAMETROS DE DOSIMETRIA
PUNITIVA

“Para estos efectos, y con el objetivo de no imponer una sancién despropor-
cionada en correspondencia a la omision atribuida a la sociedad apelada; esta
Sala advierte que la LACAP, desarrolla una graduacion legal de proporcionalidad
de sanciones en el marco de inhabilitaciones para participar en procedimientos
de contratacion administrativa; de este modo, se detalla segun el contenido el
articulo 158 romano |, que ésta prescribe como piso sancionatorio, un afo.

Por ello, se considera juridicamente procedente en el presente caso, graduar
la sancién acorde a las diversas opciones de sanciones que el legislador pres-
cribe en el ambito especifico de inhabilitaciones de los contratistas en materia
de contratacion publica, tomando como parametro de dosimetria punitiva, como
minimo sancionatorio, lo que establece el articulo 158 romano | de la LACAP,
un ano, y como techo, los cinco aios que regula esta misma disposicion en
su romano V; advirtiéndose que en el sub juadice, no es procedente imponer la
sancion maxima establecida en la LACAP [cinco afos], al haberse comprobado
responsabilidad administrativa a titulo de culpa [y no de dolo].

Sin embargo, en el contexto del presente proceso contencioso administra-
tivo, se advierte que el ejercicio de adecuacion, utilizando los parametros que
permitan replantear iddbneamente cual ha de ser la gravedad de la sancion, les
compete a las autoridades del FISDL. Para este cometido, es necesario que la
Administracion publica, exprese los argumentos necesarios que expliquen las ra-
zones facticas y juridicas que lleven al justiciable a entender por qué la eleccién
de la nueva sancién determinada de entre otras aplicables [de 1 afio a menos
de 5 afios] en concordancia con criterios de razonabilidad, proporcionalidad y
lesividad.”

“Conclusion

De conformidad a los argumentos anteriormente expuestos, lo procedente
en el presente caso, de conformidad al articulo 517 del CPCM., es declarar que
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no se perfila el vicio de ilegalidad por violacion al principio de culpabilidad, res-
pecto de la determinacion de la infraccion en el acto administrativo sancionatorio
emitido por la presidenta del FISDL; ello al establecerse responsabilidad a titulo
de imputacioén culposa en contra de Coto Escobar Asociados. Sin embargo, se
advierte, que la sancion aplicada por la apelante es desproporcionada en aten-
cioén a un actuar culposo.

Por lo tanto, en correspondencia de lo anterior, sera necesario remitir el pro-
ceso a la Camara, para que ésta a su vez, lo envie a la Administracién publica,
con el objetivo que el FISDL, en atencion a lo establecido en el articulo 63 de
la LUCA, en el plazo de treinta dias habiles contados a partir del dia siguiente
a la notificacion de la presente resolucion, ejecute la sentencia emitida por esta
Sala y dicte la decisién motivada respecto a la sancion aplicable a Coto Esco-
bar Asociados, por la comision de la infraccion de invocar hechos falsos para
obtener la adjudicacion de la contratacion, por un actuar culposo o negligente;
para ello debera tomar como parametro de dosimetria punitiva, el piso y el techo
sancionatorio que establece la LACAP en el articulo 158 Romanos | al V, para
los supuestos de inhabilitacion para participar en procedimientos de contratacion
administrativa; es decir, entre uno y menos a cinco afos. Reiterando esta Sala
que, para el caso concreto, no se podra imponer la sancion mas grave en contra
de la sociedad infractora: cinco afios.

En este sentido, la decision de esta Sala no puede ser distinta a la de revocar
la resolucién venida en alzada dictada por la Camara a las quince horas cuarenta
y cinco minutos del trece de agosto de dos mil diecinueve, en el proceso comun
00085-18-ST-COPC-CAM, el cual fue promovido por Coto Escobar Asociados,
en la cual declard la ilegalidad y consecuentemente la anulacién de los actos ad-
ministrativos sancionatorios emitidos por el FISDL, consistente en: Inhabilitacion
para contratar con la Administracion publica por un periodo de cinco afos, en
contra de la sociedad antes mencionada.”

Sala de lo Contencioso Administrativo, niimero de referencia: 1-20-RA-SCA, fecha de
la resolucion: 13/03/2020

OPINIONES CONSULTIVAS
LA RESPUESTA A LA OPINION SOLICITADA PONE FIN A LO PETICIONADO

“D. Anélisis del caso concreto.

1. La impetrante social, citando al autor Ramén Parada [Derecho Adminis-
trativo t. Il, 232. Ed., 2017, pg. 28], considera que nos encontramos frente a una
verdadera “resolucion unilateral de un poder publico en el gjercicio de potestades
y funciones administrativas y mediante el que impone su voluntad sobre los dere-
chos, libertades o intereses de otros sujetos publicos o privados, bajo el control
de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa”; es decir, es un acto administrati-
vo impugnable ante el Tribunal a quo.
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2. Por su parte, la Camara justifico la improponibilidad de la demanda por
considerar que el acto administrativo emitido por la DGII no se encuentra en las
categorias descritas en el articulo 4 LJCA [actos definitivos y de tramite cuali-
ficado], al estimar que la naturaleza del acto es abstracta, pues contiene una
opinion juridica relacionada a la interpretacion de la referida Direccion General
respecto de una normativa, fundamentandose en la aplicacion del articulo 26 CT.
Y que dicha opinion, sélo podra tomarse de referencia para la impugnacion de
actos administrativos concretos sujetos al control de la jurisdiccion contencioso
administrativo.

3. En virtud de lo anterior, es necesario analizar los efectos juridicos de la
llamada “opinién”, para luego determinar si nos encontramos ante un acto im-
pugnable ante la jurisdiccidon contencioso administrativo.

Asi, lo pretendido por la apelante social al presentar su peticion ante la DGII
es que se le reconociera una situacion juridica, en aplicacién de la jurisprudencia
emanada de esta Sala, que en apariencia le otorga un derecho.

La respuesta que le brindé la DGII a la peticidn realizada, contiene el analisis
juridico realizado por esa oficina, en la cual concluyé que a pesar de la juris-
prudencia emitida por este Tribunal le seguiria aplicando la tasa del trece por
ciento (13%) de IVA, resultando la misma en una resolucién que pone fin a

lo peticionado.”

EFECTOS DE LA PETICION

“Dicho acto afecta y/o limita la esfera juridica de la demandante social, pues,
por su medio, la Administracion deniega el pretendido derecho que la contribu-
yente queria hacer valer, negando modificar las condiciones en que la autoridad
tributaria habra de proceder a fiscalizarla, y significa que, a las compras que la
contribuyente efectua a la proveedora de combustible para sus aeronaves, le
seguiran aplicando la tasa del trece por ciento (13%) de IVA'y no la del cero por
ciento (0%) como habia solicitado la administrada.

En ese sentido éste es un acto que afecta de forma concreta, individual y
directa a la contribuyente social pues surte efecto sin necesidad de que se emita
otro tipo de resolucién; por lo tanto, esta decision, por si misma, impide que se
pueda aplicar a las operaciones de compraventa de combustible de la adminis-
trada la tasa solicitada del cero por ciento (0%).

Por lo que, analizado los efectos del referido acto emitido por la DGII, se vis-
lumbra que los mismos no se circunscriben al articulo 26 CT, pues las llamadas
“consultas tributarias”, como lo relaciona la Camara, al retomar jurisprudencia
emitida por esta Sala [sentencia de las quince horas y cinco minutos del vein-
tiocho de marzo de dos mil cinco, dictada en el proceso referencia 216-C-2011],
permiten conocer a los ciudadanos “de antemano el parecer de la Administracion
sobre cuestiones de interpretacién o aplicacion de las normas tributarias, a fin
de adecuar su conducta en funcioén de la respuesta brindada y planificar sus ac-
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tuaciones en un sentido u otro, atendiendo a los efectos fiscales de su situacién
particular (...) De igual forma la respuesta a una consulta surte efectos hacia
futuro. Por ello requiere que la presentacion de la consulta se haga con antela-
cién al hecho generador, pues solo de esa forma el contribuyente podra ajustar
su conducta a la respuesta brindada (...)”, y en el presente caso, como se ha
relacionado supra nos encontramos ante un acto por medio del cual la DGII ha
decidido no aplicar el criterio pronunciado por esta Sala en el proceso referencia
359-2014, ante la peticion expresa de la demandante que bajo el principio de
seguridad juridica le fuera aplicado el mismo.

El efecto de la peticion realizada no es conocer de antemano el parecer
de la DGII ante cuestiones de aplicaciéon de una ley tributaria, para adecuar
su conducta a futuro, pues a la fecha el hecho generador se esta produciendo,
y como efecto se esta pagando el trece por ciento (13%) de IVA por las compras
aludidas. Lo que confirma que no estamos en presencia de una consulta tributa-
ria [articulo 26 CT].”

PETICIONES QUE NO TIENEN MAS TRAMITE QUE LA PRESENTACION DEL ESCRITO
SE ENCUENTRAN CONTEMPLADAS EN LA LPA

“4, Es pertinente retomar el inciso segundo del articulo 163 LPA, que seiala:
“no se derogan los procedimientos administrativos en materia tributaria y adua-
nal... los cuales se regiran por lo dispuesto en su ley especial. En todo lo no
previsto se aplicara lo establecido en esta Ley’.

Tal disposicion se torna relevante en tanto se ha determinado que el acto
impugnado no se adecua a la consulta segun se regula en el articulo 26 CT, ni
se enmarca en alguno de los otros tramites o procedimientos administrativos en
materia tributaria de aquéllos regulados en la legislacion especial de la materia.

Por lo antecedente la peticion realizada por AVIANCA, Sucursal El Salvador,
tiene su fundamento principal en el articulo 18 de la Constitucion que contiene el
derecho de peticion y respuesta.

El derecho constitucional a peticionar se ha regulado también en la Ley de
Procedimientos Administrativos, que es aplicable supletoriamente a todos los tra-
mites en materia tributaria siempre y cuando éstos no tengan regulacion en su ley
especial.

En ese sentido, el articulo 16 numero 6 LPA otorga a los administrados, entre
otros derechos, el derecho “A presentar quejas, sugerencias y reclamaciones
ante la Administracion Publica. Los ciudadanos también tendran derecho a pre-
sentar recursos contra actos o resoluciones de la Administracion Publica, de
acuerdo con el ordenamiento juridico.”

El derecho antes sefialado se divide en dos: (1) el de presentar quejas, suge-
rencias y reclamaciones, que no tiene mayor limitacién que el que impongan las
leyes mediante prohibiciones o limites y (2) el de recurrir, que es mas restringido,
pues solo se puede acceder a los recursos conforme se encuentren reglados en
el ordenamiento juridico.
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Las peticiones que no tienen mas tramite que la presentacién del escrito ya
se encuentran contempladas en la LPA que se refiere a ellas en el articulo 89
inciso 3 “Tratandose de solicitudes en las que la Administracién deba resolver la
peticion, sin mas tramite que la presentacion del escrito que la contiene, el plazo
maximo para resolver sera de veinte dias.”

En ese sentido, la contribuyente social se encontraba habilitada para pre-
sentar su reclamacion — la de que se aplicara jurisprudencia que considera favo-
rable en un procedimiento de fiscalizacion en el cual no se estan siguiendo los
lineamientos que la administrada pide — y tenia derecho a que se le resolviese la
misma en algun sentido, dentro de un plazo determinado por la ley y sin mayor
tramite que el de simplemente responder a su pretension.

Ahora bien, la Administracion Tributaria contesté lo pedido y lo denegd, por
tal razon se sostiene que, con dicha resolucion se agoté totalmente el procedi-
miento administrativo para realizar una peticion y fue resuelto mediante un acto
definitivo.

Ante dicha resolucién cabe determinar si correspondia alguna impugnacion
administrativa o si el acto por si mismo agotaba la via administrativa.

En el articulo 76 LPA se dispuso: “Contra la resoluciéon que rechace una
peticion o su ampliacién, podra interponerse recurso de apelacion” por lo que,
en principio, pudiere considerarse que existe la posibilidad de recurrir en sede
administrativa; sin embargo, deben considerarse otros preceptos que permitiran
elucidar de mejor manera este punto.

El articulo 131 LPA, indica que se entendera agotada la via administrativa,
segun el caso, con el acto que pone fin al procedimiento respectivo o con el
acto que resuelva el recurso de apelacién, independientemente de que el mismo
deba ser conocido por el superior jerarquico o por otro érgano previsto por el
legislador, o con el que resuelva cualquier medio impugnativo que inicialmente
deba resolver el superior jerarquico, cuando dichos recursos sean previstos en
las leyes especiales.

Segun el articulo 134 LPA, los actos definitivos que ponen fin al procedimien-
to, siempre que no agoten la via administrativa y los actos de tramite cualifica-
dos establecidos previamente, pueden ser impugnados mediante el recurso de
apelacion ante el superior jerarquico de quién hubiera dictado el acto o ante el
organo que la ley determine.

Al aplicar el procedimiento, brevemente descrito, sefialado supra, al caso
en concreto, tenemos que AVIANCA, Sucursal El Salvador, inici6 a solicitud de
parte, con base en sentencia emitida por esta Sala en el proceso referencia 359-
2014, la peticion que se le reconociera por parte de la DGII “que en la facturacién
que emita la petrolera Puma EI Salvador, S.A. de C.V. ... por la compra de com-
bustible cargado a las aeronaves dentro de las instalaciones del Recinto Fiscal
del AIES, se facture como hecho generador sujeto a la Tasa del 0% [de IVA]’;
asimismo, que en caso de una resolucion favorable de parte de la DGII, la misma
surtiera “efectos a partir del siguiente dia que dicha resolucion sea notificada”; y
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solicitd por ultimo, que el cambio de tasa le fuera comunicado a su “proveedor de
combustible para aeronaves”. Dichas peticiones, como fue expuesto previamen-
te fueron rechazadas por la DGII.

Por lo que, con base en los articulos 76 y 123 LPA, le quedaba la libertad de
recurrir la misma, via administrativa, por medio de recurso de apelacion, siempre
y cuando el acto en estudio fuese definitivo o un acto de tramite cualificado.

En razén de esta ultima premisa, y teniendo en cuenta los razonamientos
que se han venido desarrollando, podemos colegir que el acto impugnado, es
un acto administrativo definitivo, que causa un dafio irreparable en perjuicio
de la sociedad demandante.

La afirmacion realizada, se sustenta ademas en que el referido acto no se
ha dictado en el curso de un procedimiento administrativo a efecto de darle
impulso y/o preparar un acto definitivo con que concluya un procedimiento, pues
como se ha sefalado la contestaciéon brindada por la DGII genera efectos juri-
dicos individuales directos e instantaneos con relacién al destinatario del acto,
derivandose asi, en un agravio real y efectivo sufrido como consecuencia del
acto impugnado.

Siendo que no es necesario “esperar” a que se dicte una resolucion final den-
tro de un procedimiento administrativo, para recurrir e impugnar el referido acto,
descartando asi que nos encontramos ante un acto de tramite, como la Camara
lo ha pretendido hacer ver en auto definitivo donde se declara la improponibilidad
de la pretension relativa a la ilegalidad y la consecuente anulacion de la resolu-
cion emanada de la administracion tributaria.

Ahora bien, como se aludio el articulo 134 LPA regula que contra los “actos
definitivos que ponen fin al procedimiento, siempre que no agoten la via admi-
nistrativa...[procedera] recurso de apelacion ante el superior jerarquico de quien
hubiere dictado el acto”.

Para la LPA, se entiende por agotada la via administrativa, segun el caso,
“con el acto que pone fin al procedimiento respectivo o con el acto que resuelva
el recurso de apelacion, independientemente que el mismo deba ser conocido
por el superior jerarquico o por otro 6rgano previsto por el legislador’ [articulo
131].

La Ley Organica de la DGII [LODGII] no establece ningun superior jerarquico
al Director General [funcionario emisor del acto en estudio], siendo asi que no
existe 6rgano o funcionario que pueda dirimir recursos administrativos contra
actuaciones de dicha Direccion General, como la presente, por ser considerada
ésta -conforme lo regulado en el articulo 2 de la LODGII- como un organismo
de caracter técnico independiente, adscrito funcionalmente al Ministerio de
Hacienda pero no en una relacién jerarquica.

En consecuencia, la legislacion no designa a un funcionario jerarquicamente
superior para ningun efecto, incluido el de resolver recursos contra las decisio-
nes de dicho organismo.”
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TAIIA TIENE COMPETENCIA PARA RESOLVER EL RECURSO DE APELACION CONTRA
LAS RESOLUCIONES DEFINITIVAS QUE SE EMITAN POR LA DGll, RESPECTO DE LAS
LIQUIDACIONES DE OFICIO DE IMPUESTOS Y DE IMPOSICION DE MULTAS

“La otra posibilidad es que el recurso pudiere ser conocido por “otro érgano
previsto por el legislador”. La ley ha determinado una entidad publica a la que
ha denominado Tribunal de Apelaciones de los Impuestos Internos y de Aduanas
— TAIIA — sin embargo, tal cuerpo colegiado tiene limitada su competencia en el
articulo 1, inciso 1 de la Ley de Organizacién y Funcionamiento del Tribunal de
Apelaciones de los Impuestos Internos y de Aduanas:

“El Tribunal de Apelaciones de los Impuestos Internos y de Aduanas sera el
organo administrativo competente para conocer de los recursos de apelacion
que interpongan los sujetos pasivos contra las resoluciones definitivas en ma-
teria de liquidacion de oficio de tributos e imposicién de sanciones que emita
la Direccion General de Impuestos Internos. Ademas, tiene competencia para
conocer el recurso de apelacion de las resoluciones definitivas que emita la Di-
recciéon General de Aduanas en materia de liquidacion de oficio de tributos, im-
posicion de sanciones, valoracion aduanera, clasificacion arancelaria y origen de
las mercancias.”

Esto significa que el referido Tribunal Unicamente tiene competencia para
resolver el recurso de apelacion contra las resoluciones definitivas que se emitan
por la DGII respecto de las liquidaciones de oficio de impuestos y de imposicion
de multas.”

LA OPINION EMITIDA POR LA DGII AGOTA LA ViA ADMINISTRATIVA

“Por lo que, en atencion a las consideraciones anteriores, podemos afirmar
que la DGII no ostenta expresamente por ley de un superior jerarquico que pue-
da conocer en apelacion de posibles recursos en resoluciones como la de caso
de autos, en donde dado los efectos juridicos que han sido sefialados, se pone
fin al procedimiento iniciado por AVIANCA, Sucursal El Salvador y que dicho acto
tampoco puede ser impugnado ante el TAIIA.

En ese sentido, el acto mismo agoté la via administrativa, ante la imposibi-
lidad material de recurrir en apelacién, quedando asi facultada la contribuyente
para impugnar en la via judicial, ante la Camara de lo Contencioso Administrativo
el acto denominado “Opinién sobre la procedencia o no, de aplicar la tasa del 0%
del Impuesto a la Transferencia de Bienes Muebles y a la Prestacion de Servi-
cios, por la compra de combustible para aeronaves”, conforme a lo establecido
en el articulo 4 LJCA.

Dicho esto, vale aclarar que un acto administrativo no se puede calificar por
su forma, tema o articulos citados por los intervinientes, es labor del juzgador
calificar los mismos por los efectos juridicos que causan. Se trae a cuenta lo an-
terior, en razén que se observa que tanto en la peticion realizada por la sociedad
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actora, como en la respuesta dada por la DGII, no se cité el articulo 26 CT, ha
sido hasta en la demanda presentada ante la Camara que se hace relacién al
mencionado articulo, y con base en ello se observa que el Tribunal a quo aplica
automaticamente los conceptos de ley, obviando por un lado el analisis de los
efectos juridicos, la trascendencia en la esfera juridica del contribuyente, y la
verdadera naturaleza del acto per se.

Consecuentemente, lo resuelto por la Camara resulta erréneo, y no se justi-
fica su decisioén.”

ACTO ADMINISTRATIVO DE OPINION CONSULTIVA SE CONSIDERA COMO ACTO DE
TRAMITE CUALIFICADO, CON CARACTER DE VINCULANTE PARA LA ADMINISTRA-
CION TRIBUTARIA, POR LO QUE PODRIA HABERSE ADMITIDO LA DEMANDA

“5. Aunque ya se ha determinado la naturaleza del acto impugnado
como una peticion auténoma cuya resolucidén es un acto definitivo, se hace
la acotacion de que, incluso si la solicitud del contribuyente diese lugar a una
opinién cuyas caracteristicas se adecuasen plenamente al acto regulado en el
articulo 26 CT, tal como la Camara lo interpreté [es decir, como un acto admi-
nistrativo de tramite no cualificado], es pertinente traer a colacion como mera
ilustracién el derecho comparado, con relacion al caracter de los informes
u opiniones vinculantes que se dicten en un procedimiento administrativo
que concluya con un acto definitivo, en el cual este ultimo se funde o sustente en
esos informes u opiniones vinculantes.

En sentencia numero 23/2015 de fecha veintidds de enero de dos mil quin-
ce, dictada por el Juzgado Contencioso-Administrativo nimero 3 de Palma de
Mallorca, se cita: “Un informe, como regla general no es un acto decisorio: sélo
sirve para ilustrar la decision final (pudiendo el érgano que resuelve apartarse
del informe). Por excepcion, si pueden tener un alcance decisorio alguno de los
llamados “informes vinculantes”. En estos casos, lo que exterioriza el informe
vinculante es una competencia compartida en cuya virtud algunos elementos
del acto definitivo (o incluso la posibilidad de dictar dicho acto) se predetermi-
nan por el érgano informante; el cual, en esta medida, participa en la decision
final. A propésito de lo razonado, merecen tenidas en cuenta las Sentencias
del Tribunal Constitucional (103/1989 y 149/1991), en las que se encuentra la
siguiente doctrina: “Este Tribunal ya ha tenido ocasion de referirse a la técnica el
informe vinculante (...). La exigencia de un informe de esta naturaleza convierte,
de hecho, la aprobacion final del plan o proyecto en un acto complejo en el que
han de concurrir dos voluntades distintas y esa concurrencia necesaria solo es
constitucionalmente admisible cuando ambas voluntades resuelven sobre asun-
tos de su propia competencia”. En definitiva, determinados Informes vinculantes
pueden llegar a decidir directa o indirectamente el fondo del asunto, por lo que
en tal caso seran recurribles separadamente tanto en via administrativa como
contencioso-administrativa (...)".
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De lo anterior, se puede extraer que cuando por medio de una ley, se le da el
caracter de vinculante a las opiniones, respuestas a consultas, o informes, que
son un “eslabon” en la cadena de actos que integran el procedimiento adminis-
trativo y tienen por finalidad comun la preparacién del acto definitivo con el que
concluye dicho procedimiento, éstos seran considerados como actos de tra-
mite cualificados impugnables de manera auténoma de los actos definitivos,
pues deciden “anticipadamente el asunto de que se trata”.

En ese orden de ideas, esta Sala considera que bajo la interpretacion
que el Tribunal a quo le otorgé al acto administrativo emanado por la DGII
—el mismo se considera como acto administrativo de tramite cualificado-, este
tendria caracter de “vinculante” para la administracion tributaria [conforme al
articulo 26 CT]; por lo que, dicho Tribunal perfectamente podria haber admi-
tido la demanda.

E. Conclusioén.

Con fundamento en las estimaciones de derecho realizadas supra, esta Sala
concluye que la Camara interpret6é erroneamente los articulos 4 LJCA, y 26 CT
al considerar, como fundamento de la improponibilidad de la demanda de la pri-
mera instancia, que la respuesta emitida por la DGII era un acto de juicio, no
susceptible de impugnacion ante la jurisdiccidn contencioso administrativo, por
no constituir un acto administrativo definitivo o de tramite cualificado, dada la
naturaleza del acto que “se pretende impugnar es abstracta, pues contiene una
opinién juridica relacionada a la interpretacion de la DGII respecto de una nor-
mativa’”.

En consecuencia, esta Sala considera procedente revocar el auto definitivo
venido en apelacion, pronunciado por la Camara de lo Contencioso Administrati-
vo a las catorce horas treinta minutos del cinco de marzo de dos mil veinte, que
declaré in limine la improponibilidad de la demanda por falta de presupuestos

materiales, y asi se declarara.”
Sala de lo Contencioso Administrativo, niimero de referencia: 18-20-RA-SCA, fecha de
la resolucion: 28/09/2020

PREJUDICIALIDAD

HACE REFERENCIA A CUESTIONES QUE TIENEN CONEXION CON EL OBJETO PRINCI-
PAL DEL PROCESO, PERO CONSTITUYEN EL OBJETO DE OTRO

“j. Con relacion al presente punto de apelacién, es imperativo aclarar que
la prejudicialidad o cuestion prejudicial, hace referencia a aquellas cuestiones
que tienen conexion con el objeto principal del proceso, pero que constituyen el
objeto de otro.

Estas cuestiones, pueden constituir presupuestos o antecedentes del objeto
principal del proceso, e influir en la solucion juridica que pueda darsele a éste;
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por lo cual, sera necesario que exista, previamente, una resolucion respecto de
las primeras, con la finalidad de evitar fallos contradictorios.

ii. La parte impetrante ha sefialado que el Tribunal a quo debié haber aplica-
do el articulo 51 del CPCM, el cual refiere a la prejudicial civil o mercantil, y que
literalmente sefiala que «[cluando para resolver sobre el objeto del litigio sea
necesario decidir sobre alguna cuestion que, a su vez, constituye el objeto
principal de otro proceso pendiente ante el mismo tribunal civil o mercantil
o ante uno distinto, sino fuere posible la acumulacion de autos, el tribunal, a
peticion de ambas partes o de una de ellas, oida la parte contraria en el térmi-
no de tres dias, podra, mediante auto, decretarla suspensiéon del curso de las
actuaciones, en el estado en que se hallen, hasta que finalice el proceso que
tenga por objeto la cuestion prejudicial» [el resaltado es nuestro]; y, el articulo 2
de la LJCA, que regula la extension de la competencia, en el siguiente sentido:
«La Jurisdiccién Contencioso Administrativa podra conocer de las cuestiones
prejudiciales e incidentales no sujetas al Derecho Administrativo, pero relacio-
nadas con el objeto del proceso contencioso administrativo, con excepcion de
las cuestiones de indole penal. [...] La decisién que se pronuncie no producira
efectos fuera del proceso judicial en que se dicte y no vinculara a la jurisdiccion
correspondiente.

De acuerdo con el articulo 51 del CPCM, y en sintonia con lo expuesto en el
romano que antecede, la prejudicialidad supone la existencia de dos procesos,
donde el objeto principal de uno constituye un presupuesto o antecedente de
objeto principal del otro.

En tal sentido, la conexion entre los objetos de ambos procesos debe ser de
tal entidad, que las resultas de uno, afecte las del otro; y, por ende, la decisién
previa del primero sea necesaria para la resolucion del segundo, a fin de evitar
fallos contradictorios.

Por su parte, el articulo 2 de la LJCA, refiere que en virtud de la extensién de
la competencia de los tribunales contencioso administrativo, éstos estan faculta-
dos para conocer de las cuestiones prejudiciales que se planteen en el proceso
contencioso administrativo.”

PROCEDENTE APLICAR LA PREJUDICIALIDAD EN PROCEDIMIENTOS ADMINISTRATIVOS

“jii. De lo expresado por las partes, y de lo probado en primera instancia,
debe puntualizarse que la prejudicialidad fue alegada, por la parte ahora ape-
lante, en la etapa de audiencia y apertura a pruebas del procedimiento admi-
nistrativo de determinacion oficiosa de tributos, y no en el proceso contencioso
administrativo promovido ante la Camara.

Asi, en primera instancia se tuvo por acreditado que la impetrante, en sede
administrativa, invoco la existencia de un proceso contencioso administrativo tra-
mitado ante esta Sala, bajo el expediente con niumero de referencia 106-2016,
mismo que se encuentra en estado de dictar sentencia.
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En el mencionado proceso judicial, se ha impugnado la legalidad de la re-
solucion ********  pronunciada por la DGA el cuatro de noviembre de dos mil
catorce, en la cual declaré como no originarias de la Republica de Guatemala las
mercancias exportadas por Grasas y Aceites, Sociedad Anénima, o Naturacei-
tes, Sociedad Andnima, consistentes en aceites para el consumo humano, de-
claradas bajo las fracciones arancelarias 1507.90.00, 1511.90.90 y 1516.20.90
del SAC, gozando de trato arancelario preferencial.

En la sentencia apelada se dejo establecida la relacion que existe entre el
acto administrativo impugnado en el proceso contencioso 106-2016, tramitado
ante esta sede judicial, y la resolucion numero ***/16/DJCA/DPJ/38, que deter-
mind derechos e impuestos por las importaciones realizadas por la impetrante.
En ese sentido, lo medular en el presente asunto sera, establecer si es posible
aplicar la figura de la prejudicialidad en el procedimiento administrativo de liqui-
dacion oficiosa de tributos.

“jv. Tal como lo ha apuntado la Camara, en la LSA, normativa que rige el
procedimiento administrativo de determinacion oficiosa de derechos e impues-
tos aduaneros, no se preve la figura de la prejudicialidad y/o su aplicacién como
causa de suspensioén del mencionado procedimiento.

En el presente caso, es necesario determinar en primer término, si la figu-
ra de la prejudicialidad, como principio del derecho procesal, es susceptible
de aplicacién en el procedimiento administrativo; y, al respecto, la Sala de lo
Constitucional de esta Corte ha sostenido que «...la nocién de proceso esta
dotada de unidad sustancial, y es predicable de toda actuacién en que se plas-
ma el gjercicio de cada una de las funciones del Estado. [...] De este modo, en
el procedimiento administrativo se emplean y aplican una serie de princi-
pios y conceptos propios del Derecho Procesal —capacidad, legitimacion,
postulacién, prueba, recurso, etc.— y su contenido es aplicable no por
analogia, sino por derecho propio en virtud de la unidad sustancial con
la que se reviste la teoria del proceso. Por lo tanto, ya ejerza el Estado la
funcién jurisdiccional ya sea la administrativa, la idea de proceso y de los ins-
titutos que lo comprenden son de comun aplicacién» [sentencia de las nueve
horas del ocho de diciembre de dos mil seis, inconstitucionalidad 19-2006 -el
resaltado es nuestro-]. Partiendo del anterior criterio, se considera pertinente
traer a colacion -de manera ejemplificativa-, la posibilidad de la aplicacién de la
prejudicialidad en procedimientos administrativos similares al de determinacion
de tributos aduaneros, como es el caso del procedimiento de determinacion de
tributos internos, previsto en el Codigo Tributario.

En dicho cuerpo normativo, se prevé que, en atencion al principio de prejudi-
cialidad, «... la administracién tributaria cuando en el ejercicio de la facultad de
fiscalizacion, tenga conocimiento del cometimiento de delitos de defraudacion
al fisco [...] se abstendra de continuar con el procedimiento administrativo, ela-
borara el informe respectivo y comunicara dicha situacion a la Fiscalia General
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de la Republica, para que ésta inicie la investigacion del delito y ejerza la accién
Judicial respectivax [articulo 23 inciso tercero].

Asimismo, dicho codigo establece que «... [e]n los casos que sean enviados
a la Fiscalia General de la Republica para que se investigue la existencia de
delitos de defraudacion al fisco el computo del plazo de la caducidad a que se
refiere este articulo, se suspendera desde la fecha en que la Administracion Tri-
butaria presente la denuncia ante la Fiscalia General de la Republica, reiniciando
el computo de tres o cinco afios segun corresponda del plazo de caducidad, el
dia de la notificacion de la resolucién que pone fin al proceso en materia penal»
[articulo 175 inciso segundo parte final del CT].”

NO CONTRADICE LAS NORMAS PROCEDIMENTALES DE LA LEY DE SIMPLIFICACION
ADUANERA, SINO QUE VENDRIA A COMPLEMENTAR EL PROCEDIMIENTO ADMINIS-
TRATIVO

“v. Acotado lo anterior, esta Sala ha de considerar, que es procedente la
aplicacion de la figura de la prejudicialidad en los procedimientos administrati-
VoS, pues ésta no es privativa del proceso judicial, independientemente de que la
misma esté o no estipulada en la normativa especifica aplicable.

Este Tribunal es consciente que de conformidad al articulo 2 del Codigo Tri-
butario, dicho cuerpo normativo es aplicable a relaciones juridico tributarias que
se originan en virtud de los tributos establecidos por parte del Estado, con excep-
cion a las instituidas en la legislacion aduaneras y municipal.

Sin embargo, atendiendo al caracter instrumental del procedimiento admi-
nistrativo, asi como de sus instituciones, que como lo ha sostenido la Sala de lo
Constitucional en la sentencia citada supra, su contenido es aplicable no por
analogia, sino por derecho propio en virtud de la unidad sustancial con la
que se reviste la teoria del proceso, esta Sala estima procedente trasladar
al procedimiento administrativo de liquidacién oficiosa de tributos aduaneros, el
principio de prejudicialidad que prima en el procedimiento administrativo aplica-
ble a los tributos internos; pues éste, a diferencia de la prejudicialidad civil y mer-
cantil prevista para los procesos civiles y mercantiles en el articulo 51 del CPCM,
se asemeja mas al procedimiento administrativo de determinacion de derechos
e impuestos aduaneros, pues refiere a la prejudicialidad y sus efectos en un
procedimiento iniciado en virtud de una potestad administrativa.

Se resalta también, que el principio de prejudicialidad no contradice las nor-
mas procedimentales de la LSA, sino que vendria a complementar el procedi-
miento administrativo previsto en articulo 17 de dicha ley; y para el mismo come-
tido, no se obviara la exigencia de los requisitos para su aplicaciéon, como: 1) la
existencia de un proceso judicial pendiente, y de un procedimiento administrativo
de determinacion oficiosa de derechos e impuestos aduaneros en tramite; 2) que
entre el objeto principal del proceso judicial pendiente y el objeto del procedi-
miento administrativo en tramite, exista una conexion; y, 3) que dicha conexion
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sea de tal entidad, que la decisién a emitirse en el proceso judicial afecte positiva
0 negativamente a la decision o resolucién final que ha de emitirse en el procedi-
miento administrativo, y haga necesario -por ende- que se resuelva previamente
el proceso judicial. [...]

Con base en lo anterior, se recalca que el procedimiento de liquidacién, se
inicié en virtud del resultado obtenido en la fiscalizacion efectuada a Unilever de
Centroamérica, S.A. de C.V., el cual arrojé como resultado el posible incumpli-
miento de sus obligaciones aduaneras tributarias, con fundamento en un acto
administrativo dictado previamente por la DGA, en el que declaré no originarias
de la Republica de Guatemala y denegé el libre comercio con preferencia aran-
celara [********], a mercancias que la mencionada sociedad interné en el periodo
comprendido del uno de enero de dos mil trece al treinta y uno de marzo de dos
mil catorce.

Tal como se menciond anteriormente, la resolucion se impugné ante
esta sede judicial; en consecuencia, la eventual resolucion definitiva que esta
Sala emita en el proceso contencioso administrativo 106-2016 incidira de alguna
manera en el acto administrativo que se dicte en la liquidacion de tributos, puesto
que el acto administrativo relacionado es unico fundamento sobre el cual la Ad-
ministracion efectud la liquidacién antedicha.

Por lo anterior, esta Sala considera que se cumplen los requisitos de proce-
dencia de la figura de la prejudicialidad.”

*kkkkkkk

EN VIRTUD DEL PRINCIPIO DE PREJUDICIALIDAD, LA ADMINISTRACION DEBE ABSTE-
NERSE DE CONTINUAR CON EL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO

“Este ultimo procedimiento, se inicia en virtud de las facultades que legal-
mente le corresponde a la DGA; o, dicho en otras palabras, el ejercicio de la
facultad de fiscalizacion no esta supeditada a la ejecucién de acto administrati-
vo alguno que lo ordene, por lo que es insostenible considerar que debido a la
presuncion de validez, eficacia y ejecutividad de la resolucién final del procedi-
miento de verificacion, sea inaplicable el principio de prejudicialidad y por ende
la suspensién del procedimiento administrativo.

En virtud del principio de prejudicialidad, la Administracion debe abstenerse
de continuar con el procedimiento administrativo; es decir, lo que se suspende
es el procedimiento administrativo y no los efectos de un acto administrativo,
pues este ultimo, tal como se explico en la sentencia apelada y fue sostenido por
las partes apeladas, goza de la presuncién de validez, eficacia y ejecutoriedad,
y sus efectos pueden ser suspendidos Unicamente cuando medie una medida
cautelar decretada por la jurisdiccion.

Esta diferenciacion se hace notable cuando, por ejemplo, Administracion
aduanera, en uso de su facultad fiscalizadora, independientemente de la exis-
tencia o inexistencia de una resolucién final de verificacion de origen, puede
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iniciar el control aduanero a posteriori [por ejemplo en los casos de clasificacion
arancelaria].

Ello reafirma el hecho de que las resoluciones de verificacion de origen, para
los efectos se limita a declarar un determinado estado de cosas [para efectos
de la liquidacién de derechos e impuestos]; asimismo, que la fiscalizacion vy li-
quidacion de tributos al importador, es un procedimiento que se inicia en virtud
del ejercicio de las facultades legales otorgadas a la DGA, y que éste no es un
procedimiento de ejecucion de la resolucion de verificacion de origen.”

FALLO QUE SE DICTE EN SEDE JUDICIAL INCIDIRA DE FORMA DIRECTA EN LA RESO-
LUCION QUE CONSTITUYE UN ANTECEDENTE O PRESUPUESTO DE LA DETERMINA-
CION DE TRIBUTOS

“viii. En conclusion, al cuestionarse la legalidad de la resolucion ********

que constituye un antecedente o presupuesto de la determinacion de tributos
efectuada a la ahora apelante, el fallo que se dicte en esta sede judicial incidira
de forma directa en el resultado que pueda obtenerse en el mencionado proce-
dimiento, y -eventualmente- pudiera volver nugatoria la resolucion final [determi-
nacion de tributos] que se dicte.

Por ello se afirma que, ante la posibilidad que exista una resolucion judicial
y un acto administrativo contradictorios, es procedente la aplicacion de la figura
de la prejudicialidad y consecuente suspension del procedimiento administrativo.

En tal sentido, esta Sala considera que, en el presente caso, concurren los
requisitos de procedencia de la figura de la prejudicialidad alegada en el proce-
dimiento administrativo de liquidacion oficios de derechos e impuestos; por lo
tanto, se debera estimar el motivo de apelacion planteado, en el fallo de esta
sentencia.”

“El articulo 517 del CPCM establece que si el tribunal de alzada «...al revisar
[...] las razones de derecho aplicadas [en la sentencia recurrida] [...] observara
alguna infraccién revocara la sentencia y resolvera sobre la cuestion o cuestio-
nes que fueran objeto del proceso».

Con base en dicha disposicion normativa, esta Sala, como tribunal de la se-
gunda instancia, se encuentra habilitada para emitir la sentencia que conforme
a derecho corresponde, en el caso de mérito; esto es, resolver el objeto del pro-
ceso y determinar la existencia de algun vicio que afecte la validez de los actos
administrativos impugnados en la primera instancia, pero exclusivamente sobre
la base de la prejudicialidad que se ha estimado procedente, en los términos
expuestos en los apartados precedentes.

No debe perderse de vista que, ante las infracciones sobre alguna de las
facetas del juicio de fondo, cuando sea posible acceder al analisis de este
ultimo, la declaracion con lugar del motivo consiguiente llevara al 6rgano de
apelacién a ejercitar una jurisdiccion tanto negativa anulando los pronuncia-
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mientos invalidos, como subsiguientemente positiva, estatuyendo de nuevo
sobre el fondo de la primera instancia [total o parcialmente, segun el alcance
del motivo].

Ciertamente, “revisar” no es lo Unico que se le pide al tribunal ad quem,
sino, también, resolver el recurso, y esto ultimo puede traer consigo que, de
prosperar alguno de los motivos del recurso por causas inherentes a de-
fectos en el juicio de fondo del érgano a quo, el tribunal de apelaciéon sea
colocado en la tesitura de resolver de nuevo sobre el mérito controvertido.
En esta misma medida, ejercitando ya no jurisdiccion negativa [anulacién] sino
positiva [segundo enjuiciamiento de la controversial, el tribunal de alzada ha de
pronunciarse de nuevo respecto de la pretension, tal como ésta se formulé ante
el juez de la primera instancia, y con facultades idénticas a las desplegadas por
este Ultimo. Pero ello como consecuencia de la previa declaracion con lugar
del recurso y por la expresa orden legislativa [articulo 517 del CPCM] de
que no exista reenvio al inferior, no porque el objeto de la apelacion consista
en plantear ante el tribunal ad quem lo mismo que lo defendido en la primera
instancia, pues no es asi; sino por la naturaleza y l6gica misma del motivo de la
apelacion relativo a la “revision del derecho aplicado para resolver las cuestiones
objeto del debate”.

Asi, es un absurdo considerar que el tribunal superior: determine un error
en la aplicacion del derecho; establezca la correcta interpretacion y aplicaciéon
del mismo; constate la vulneracion del derecho sustantivo de la parte recurren-
te; y, contrario a la tutela judicial que Iégicamente se avista, se limite a anular
la sentencia recurrida y a hacer un inutil, ineficaz y dilatorio reenvio al tribunal
de la primera instancia. Precisamente, por esto el mencionado articulo 517 del
CPCM estatuye la obligacion, coherente con los principios de proteccion ju-
risdiccional, legalidad, concentracidn, direccion y ordenacion del proceso
y obligacion de resolver, relativa a decidir «... sobre la cuestiéon o cuestiones
que fueran objeto del proceso».”

DECLARADA LA PREJUDICIALIDAD, NO SOLAMENTE SE DEBE ANULAR LA SENTEN-
CIA APELADA, DEBE REVISAR EL DERECHO APLICADO, DETERMINAR SU CORRECTA
APLICACION Y, EN ULTIMA INSTANCIA, RESOLVER SOBRE LA CUESTION QUE ES OB-
JETO DEL PROCESO

“En este sentido, habiendo determinado, esta Sala, la correcta aplicacion
de la figura de la prejudicialidad a la situacion planteada por la parte actora, el
efecto de esta decision no se debe circunscribir, Unicamente, a revocar la sen-
tencia emitida por la Camara de lo Contencioso Administrativo. Por el contrario,
los argumentos juridicos que sostienen la decisién de esta Sala, en cuanto a
la aplicacion de la mencionada figura juridica, constituyen una razén de dere-
cho fundamental para anular los actos administrativos impugnados en la primera
instancia, emitidos por la DGA y el TAIIA, puesto que su emision implicé no dar
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cabida o suprimir, contra derecho, a obligatoria prejudicialidad que operaba en el
presente caso, a favor de la demandante.

Siendo exigible la suspension del procedimiento administrativo de liquida-
cion oficiosa de tributos seguido contra Unilever de Centroamérica, S.A. de C.V.,
por virtud de la alegada prejudicialidad, resulta que todos los actos administrati-
vos de tramite, y el definitivo, posteriores a dicha alegacion, carecen de validez.
De ahi que la actuacion impugnada, por virtud de la eficacia de la prejudicialidad,
que ampliamente ha sido justificada por esta Sala a lo largo de esta sentencia,
torna ilegales los actos administrativos impugnados.

No debe perderse de vista que esta ilegalidad se origina en la proceden-
cia de la prejudicialidad que fue sometida a revision, via recurso de apelacion,
ante esta Sala, tribunal que, de conformidad con el mencionado articulo 517 del
CPCM, esta facultado para revisar el derecho aplicado, determinar su correcta
aplicacion en el caso concreto y, en ultima instancia, resolver sobre la cuestién
que es objeto del proceso.

En virtud de lo anterior, quedan anulados los actos administrativos impugna-
dos ante la Camara de lo Contencioso Administrativo y, por los efectos juridicos
derivados de la prejudicialidad que esta Sala estima procedente, también todas
las actuaciones realizadas por la DGA que fueron posteriores a la interposicion
del escrito, en sede administrativo, mediante el cual la parte actora aleg6 tal
figura juridica.

Consecuentemente, la DGA esta en la obligacion, luego de notificada esta
sentencia, de emitir un acto administrativo que acoja, formalmente y dentro del
procedimiento administrativo, la prejudicialidad alegada por la parte demandan-
te, atendiendo los parametros de derecho fijados por esta Sala en esta sen-
tencia, tales como abstenerse de continuar el procedimiento administrativo de
liquidacion oficiosa de tributos y suspender el computo del plazo de caducidad
al que hace referencia el articulo 17 inciso primero literal ¢) de la LSA, el cual
se reiniciara el dia de la notificacion de la resolucion que resuelva la cuestion
prejudicial invocada.”

Sala de lo Contencioso Administrativo, niimero de referencia: 23-20-RA-SCA, fecha de
la resolucion: 05/11/2020

PLAZO PARA INTERPONER LA DEMANDA

COMIENZA A CORRER DESDE EL DiA SIGUIENTE A LA NOTIFICACION DEL ACTO QUE
AGOTA LA ViA ADMINISTRATIVA

“ii) Respecto al plazo para deducir pretensiones.

El articulo 25 de la LJCA dispone “El plazo para deducir Pretensiones Con-
tencioso Administrativas sera: a) Sesenta dias contados a partir del siguiente al
de la notificacion del acto que agota la via administrativa (...)".
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Para la presente pretension el plazo comenzé a contar a partir del dia si-
guiente al que se le notificé al demandante el Acuerdo Ejecutivo nimero ***.

Dicho acuerdo fue notificado el dia dos de julio de dos mil diecinueve (folio
1 vuelto), es decir el plazo se cuenta a partir del dia tres del mismo mes y afio.

No obstante, es oportuno hacer notar que el demandante presentd aviso de
demanda el dia veinticinco de julio de dos mil diecinueve — segun folio 5 del ex-
pediente de aviso de demanda referencia 4-19-AD-SCA—, por lo que el referido
plazo fue suspendido durante la tramitacion del citado aviso.

El conteo del término se volvié a retomar, a partir del dia siguiente de la noti-
ficacion de la resolucion final del aviso de demanda.

Asi la resolucion final de la diligencia previa a la demanda de las ocho horas
siete minutos del dia dieciocho de septiembre de dos mil diecinueve, fue notifi-
cada al sefior RG el dia veinticuatro de septiembre de dos mil diecinueve (folio
62 del expediente de aviso de demanda referencia 4-19-AD-SCA), por lo que el
plazo se reanuda a partir del dia veinticinco de septiembre del mismo afo.

Asi de la revisién del expediente, y tomando en cuenta lo expresado, este
Tribunal ha verificado que la demanda fue presentada dentro del tiempo estipu-

lado en la ley.”
Sala de lo Contencioso Administrativo, nitmero de referencia: 34-19-PC-SCA, fecha de
la resolucion: 10/07/2020

PLAZO

PERIODO O LAPSO DE TIEMPO DENTRO DEL CUAL CIERTOS ACTOS PROCESALES
HAN DE EJECUTARSE SEGUN LO DISPONGA LA LEY, POR REGLA GENERAL ES PE-
RENTORIO E IMPRORROGABLE

“En este sentido, es necesario realizar las siguientes consideraciones, res-
pecto al plazo:

1. El tiempo desempefa un papel relevante en el ordenamiento juridico; es
uno de los elementos del que depende la adquisicidn o la pérdida del ejercicio
de un derecho, el cumplimiento de una obligacion, o el limite a la facultad de res-
triccion de derechos legitimos por parte del Estado -entre otros-; esta idea tiene
su fundamento en el principio de seguridad juridica, pues con ello se trata de
castigar la indolencia o dejadez de quien se retrasa en el ejercicio de su interés o
pretension durante un periodo determinado, de aqui la importancia y utilidad de
reglas fijas y uniformes para la computacion de los diversos plazos.

Se entiende que el plazo hace referencia al periodo o lapso de tiempo dentro
del cual ciertos actos procesales han de ejecutarse segun lo disponga la ley. En
este ambito, la regla general es que estos plazos son de caracter perentorios
e improrrogables. Idea que se desarrolla expresamente en el articulo 119 de la
LJCA, al prescribir: «[s]alvo cuando asi se sefiale expresamente [v.gr. articulos
30inciso 4°y 110 de la LJCA) Yy, los plazos que la presente Ley establece son pe-
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rentorios e improrrogables y comprenderan solamente los dias habiles» (resalta-
do propio). Por esta razon, en el supuesto que una de las partes deje transcurrir
el plazo sin haber realizado la actuacién que en el mismo se hallaba previsto, se
produce la preclusién procesal; lo cual no es mas que la consecuencia juridica
que el legislador impone a las partes por su desidia al dejar trascurrir el momento
procesal oportuno para actuar.”

SUPUESTOS POR LO QUE SE PUEDEN SUSPENDER LOS PLAZOS PROCESALES

“2. Si bien en derecho adjetivo, la regla general es la preclusion de las opor-
tunidades procesales, la cual se verifica, con el simple paso del tiempo, esta
regla admite matizaciones que tanto la doctrina como la ley prevén. Estas ma-
tizaciones, operan a partir de ciertos supuestos razonables que suspenden los
plazos procesales, por motivos legitimos, como el caso fortuito, y fuerza mayor,
que inhiben el cumplimiento en tiempo del deber u oportunidad procesal.

El caso fortuito se define como un acontecimiento natural inevitable que pue-
de ser previsto -0 no- por la persona obligada a un hacer, pero a pesar que
lo haya previsto no lo puede evitar, y, ademas, le impide en forma absoluta el
cumplimiento de lo que debe efectuar. Constituye una imposibilidad fisica insu-
perable.

Por su parte, la fuerza mayor, es el hecho, previsible o imprevisible, pero
inevitable, que impide también, en forma absoluta, el cumplimiento de una obli-
gacion. En esta linea, el articulo 43 del Cédigo Civil incorpora ambos concep-
tos, y establece que se llama fuerza mayor o caso fortuito al imprevisto que no
es posible resistir. Asi, concurre un justo impedimento para cumplir con una
carga, cuando por una circunstancia extraordinaria resulta imposible hacer o
cumplir con el deber pendiente, sin responsabilidad para el que debe realizar
la conducta.”

LA CONFIGURACION DEL JUSTO IMPEDIMENTO DENTRO DE UN PROCESO IMPIDE
LEGITIMAMENTE EL CUMPLIMIENTO DE LOS PLAZOS PROCESALES, LOS CUALES SE
SUSPENDEN, REANUDANDOSE SU COMPUTO EN EL MOMENTO EN CESA LA CAUSA
DETERMINANTE

“Esta regla, también de tinte procesal, se encuentra regulada en el articulo
146 del CPCM el cual establece: «[a]l impedido por justa causa no le corre pla-
zo desde el momento en que se configura el impedimento y hasta su cese. Se
considera justa causa la que provenga de fuerza mayor o de caso fortuito, que
coloque a la parte en la imposibilidad de realizar el acto por si».

Al respecto, en cuanto los plazos que deben correrle al justiciable, la Sala de
lo Constitucional sefalo: «...es util hacer notar que el C.Pr.C.M. establece una
serie de mecanismos previstos para potenciar la intervencion de las partes en el
proceso. En ese orden, en el Libro Primero de dicho cuerpo normativo se con-
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templan las disposiciones generales, es decir, las aplicables a los diferentes su-
puestos ventilados en el proceso; dentro de las cuales se encuentra el “principio
general de suspension de plazos” (art. 146), que establece que al “impedido por
justa causa no le corre plazo desde el momento en que se configura el impedi-
mento hasta su cese”. Tal principio reconoce, precisamente, la posibilidad de que
los plazos procesales se suspendan en virtud de un justo impedimento, plazos
que se reanudaran cuando se haya superado dicho impedimento» [sentencia de
inconstitucionalidad emitida en el proceso con referencia 48-2012, a las catorce
horas con veinte minutos del dia catorce de diciembre de dos mil doce].

En conclusion, la configuracion del justo impedimento dentro de un proceso,
impide legitimamente el cumplimiento de los plazos procesales, los cuales se
suspenden, reanudandose su computo en el momento en cesa la causa deter-
minante.”

EL ADMINISTRADO NO DEBE RESULTAR PERJUDICADO EN EL EJERCICIO DE SUS
ACCIONES LEGITIMAS, POR LAS DILACIONES PRODUCIDAS EXCLUSIVAMENTE POR
EL JUZGADOR

“3. Desde esta perspectiva y conforme a la relevancia del presupuesto pro-
cesal del plazo en la accién contencioso administrativa, surge la importancia de
trasladar los anteriores conceptos al caso en analisis. Para este cometido, es
ineludible verificar lo acontecido en las diligencias administrativas y judiciales.

El presente proceso, se origind a partir de los siguientes actos administra-
tivos emitidos por el IAIP: (a) resolucion de las diez horas con cincuenta y dos
minutos del catorce de enero de dos mil diecinueve, mediante la cual el IAIP
ordend: i) revocar la resolucion del oficial de informacién de la municipalidad de
Santa Tecla, emitida a las quince horas con treinta minutos del diecinueve de
junio de dos mil dieciocho; y ii) que el titular de la municipalidad de Santa Te-
cla, a través de su oficial de informacion, entregara al sefior MEMH el convenio
suscrito entre New Smart, Sociedad de Economia Mixta de Capital Variable, y
la municipalidad de Santa Tecla, con fecha veintitrés de septiembre de dos mil
dieciséis; (b) resolucion de las diez horas con cincuenta minutos del dieciocho
de marzo de dos mil diecinueve, en la cual se declardé improponible el recurso
interpuesto contra el acto relacionado en el literal anterior.

Por esta razén, la apoderada de la impetrante, inicié proceso judicial para el
control de la legalidad de los actos administrativos antes descritos, por medio de
la demanda presentada en la Camara de lo Contencioso Administrativo con sede
en Santa Tecla, a las nueve horas con cincuenta y cuatro minutos del veinticuatro
de mayo de dos mil diecinueve [segun consta en hoja de presentacion agregada
a folio 4 frente del expediente procedente de la Camaral.

De conformidad a la demanda planteada, la Camara de lo Contencioso Admi-
nistrativo, mediante auto de las quince horas con diecinueve minutos del catorce
de junio de dos mil diecinueve, advirtié que la procuradora de la parte actora «...
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se limita a establecer alegaciones de los hechos ocurridos en el procedimiento
administrativo, sin hacer un desarrollo jurisprudencial y doctrinario de los prin-
cipios que considera vulnerados por parte de la autoridad demandada (...) [y]
la abogada omite realizar una fundamentacion juridica para el segundo de los
actos impugnados (...) es necesario que la procuradora demandante exponga
de manera concreta y desarrollada los motivos de ilegalidad de los actos impug-
nados que alega» [folio 30 del expediente de la Camaral.

Asi, el referido tribunal resolvid: «se previene a la municipalidad de Santa
Tecla, (...) subsane el requerimiento estipulado (...) [lJo anterior debera cumplirlo
en el plazo tnico e improrrogable de cinco dias habiles, contados a partir del
siguiente al de la notificacion...» (mayusculas y resaltado suprimido] [folio 30
vuelto del expediente de la Camara]. Notificandole dicha resolucion a la parte
actora, a las doce horas con cincuenta y nueve minutos del veinte de agosto de
dos mil diecinueve [folio 31 frente del expediente de la Camaral.

La demandante, por medio del escrito presentado ante la Camara, a las quin-
ce horas con nueve minutos del veintisiete de agosto de dos mil diecinueve,
pretendié evacuar las prevenciones efectuadas por dicho Tribunal.

Finalmente, la Camara emitio la resolucion cuya apelacion se pretende ante
esta Sala, a las once horas con cuarenta y dos minutos del tres de septiembre de
dos mil diecinueve, declarando la inadmisibilidad de la demanda interpuesta por
la parte actora. Esta resolucion fue notificada el tres de enero de dos mil veinte
[folio 37 frente del expediente de la Camaral.

4. Lo relevante del orden cronolégico de las actuaciones jurisdiccionales
descritas estriban en evidenciar que, en el desarrollo del proceso se verifican
una serie de dilaciones atribuibles de forma directa a la Camara.

Al respecto este Tribunal considera que: (a) al haber trascurrido mas de dos-
cientos dias calendario desde la interposicion de la demanda y la notificacion
de la declaratoria de inadmisibilidad de la misma; y (b) de aplicarse de manera
aislada y formalista el articulo 35 inciso 6° de la LJCA en lo relativo a que la im-
petrante «...podra incoarse nuevamente la pretension en caso de que no haya
vencido el plazo correspondiente...», se volveria ilusorio para el administrado,
contar con una verdadera oportunidad material para volver a recurrir a la sede
jurisdiccional ordinaria.

Lo anterior nos lleva a la unica conclusion logica y racional, que el administra-
do no deberesultar perjudicado en el ejercicio de sus acciones legitimas, por las di-
laciones producidas exclusivamente por el juzgador [por mas de doscientos dias].”

LOS PLAZOS PREVISTOS EN LA LJCA, PARA ACTUACIONES JUDICIALES EN EXAMEN

LIMINAR DE LA DEMANDA'Y DILACIONES DEL JUZGADOR NO PUEDEN CONSIDERAR-
SE COMO PARTE DEL PLAZO PARA INTERPOSICION DE LA DEMANDA

“4.1. De conformidad al articulo 25 literal a) de la LJCA, el plazo de in-
terposicion de la demanda debe contabilizarse a partir del siguiente al de la
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notificacion del acto que agota la via administrativa; en el presente caso, debia
tomarse en cuenta el dia en que se efectud la notificacion del segundo acto
impugnado.

Pese a lo anterior, la Camara en su resolucién de las quince horas con dieci-
nueve minutos del dia catorce de junio de dos mil diecinueve razoné lo siguiente:
«[d]e la revisién a la demanda incoada se afirma que el acto que agoto la via
administrativa fue emitido en fecha dieciocho de marzo del presente ario; y al
contabilizar el plazo desde su emisién a la presentacion de la demanda se ad-
vierte que ésta ha sido planteada en tiempo» (resaltado propio) [folio 30 frente
del expediente de la Camaral.

Sin perjuicio de lo advertido, se observa que la actora tampoco sefal6 en
su demanda la fecha de notificaciéon del acto que agoté la via administrativa, ni
consta materialmente en las copias de las resoluciones agregadas al expediente
de la Camara.

4.2. Precisado lo anterior, este Tribunal considera en el sub judice que, los
plazos previstos en la LIJCA para las actuaciones judiciales en el examen liminar
de la demanda, asi como las dilaciones atribuibles al juzgador, no pueden consi-
derarse como parte del plazo para la interposicién de la demanda al que se refie-
re el articulo 25 de la LJCA, por constituirse ese tiempo como indisponible para
el impetrante quien no puede accionar ante el sistema judicial, en virtud que, si
bien la dilacion del juzgador se considera [lamentablemente] un suceso previsi-
ble, éste en definitiva es inevitable para la actora; y por ello, no imputable a ésta.

Cabe decir que, la interpretacion efectuada se encuentra en armonia con la
proteccion jurisdiccional de la conservacion y defensa de los derechos funda-
mentales establecidos en favor de toda persona, contenida en el articulo 2 de la
Constitucion; cuya finalidad se circunscribe en evitar razonadamente infraccio-
nes a los derechos concretos de los ciudadanos; para el caso, no es procedente
una conclusion distinta, en virtud que la tardanza de las actuaciones del juzga-
dor, puede ocasionar afectacion para el ejercicio de su pretension, limitando la
incoacion de una nueva demanda.

Respecto a la proteccion y la defensa de los derechos fundamentales, la
Sala de lo Constitucional ha sefalado: «...el derecho a la proteccién en la con-
servacion y defensa de los derechos fundamentales establecidos en favor de
tfoda persona -establecido en el art. 2 de la Cn.- presenta dos modalidades: i) la
proteccién en la conservacion de los derechos; y i) la proteccién en la defensa
de estos. A. La primera modalidad -la de conservacion- implica el establecimien-
to de acciones o mecanismos para evitar que los derechos sean vulnerados, limi-
tados o, en dltima instancia, extraidos inconstitucionalmente de la esfera juridica
de cada persona. Esta modalidad de proteccion incorpora un derecho a que el
Estado impida razonablemente las posibles infracciones a los demas derechos
materiales (...) Cuando a pesar de la implementacion de la anterior modalidad se
da una afectacion de derechos constitucionales, entrara en juego el derecho a la
proteccion en la defensa de estos. Dicha proteccién implica -en términos gene-
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rales- la creacion de mecanismos idéneos para la reaccion mediata o inmediata
ante vulneraciones a los derechos integrantes de la esfera juridica de las perso-
nas, ya fuera en sede jurisdiccional como en sede no jurisdiccional» [sentencia
emitida en el proceso de amparo con referencia 178-2010, a las diez horas con
treinta y un minutos del dia dieciséis de noviembre de dos mil doce].”

EL PRONUNCIAMIENTO JUDICIAL DE INADMISIBILIDAD DE LA DEMANDA NO SE EN-
CUENTRA COMPRENDIDO EN LOS SUPUESTOS DEL ARTICULO 112 DE LA LJCA

“5. En este orden, con miras a proveer una tutela judicial efectiva, y en apli-
cacion del principio pro actione, para efectos de contabilizar el plazo restante
para la interposicion de la nueva pretension [en caso de interponerse] la Camara
debera aplicar el articulo 35 inciso 6° de la LICA, computando el plazo efectivo
con el que ha contado el administrado.

Asi, una vez notificada la presente resolucion a la parte apelante, esta podra
volver a accionar la jurisdiccion competente, contando con el plazo restante de
los sesenta dias habiles, el cual se calculara a partir de los dias habiles tras-
curridos entre: (i) el dia siguiente al de la notificacién del acto que agota la via
administrativa [debera acreditar la impetrante la notificacion del acto que agoté la
via administrativa] y la presentacion de la demanda en la Camara; mas, (ii) el dia
siguiente al de la notificacion de la resolucidon donde se ordenaron las preven-
ciones y la recepcion del escrito con en el que la impetrante pretendié evacuar
las mismas.

6. Por lo tanto, de conformidad a los argumentos expuestos supra, y ha-
biéndose configurado en el sub judice la causal de justo impedimento, esta Sala
determina que la decision emitida por la Camara, y que el apelante pretende se
controle via apelacion (a) no es una sentencia y (b) tampoco es un auto definiti-
vo, toda vez que la parte actora puede formular su pretension nuevamente.

En ese orden de ideas, se concluye que el pronunciamiento judicial de inad-
misibilidad de la demanda, no se encuentra comprendido en los supuestos del
articulo 112 de la LJCA, lo cual constituye un defecto de la pretension recursiva,
al carecer de uno de los requisitos esenciales para su tramite. En consecuencia,
en aplicacion del principio de taxatividad, se rechazara “in limine” el recurso in-
terpuesto, por no ser apelable.

Asimismo, es preciso indicar, que si bien en el articulo 115 de la LJCA se
regula la admision o el rechazo del recurso [con su consecuente declaratoria de
inadmisibilidad], solamente puede declararse inadmisible por extemporaneo o
por defectos de forma si no son subsanados previa prevenciéon. En cambio, en el
articulo 112 de la LICA se regula la procedencia de la apelacion, por lo que, si se
incumple con el requisito de especificidad legal, la apelacién sera improcedente,
y no inadmisible.”

Sala de lo Contencioso Administrativo, niimero de referencia: 3-20-RA-SCA, fecha de
la resolucion: 27/01/2020
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PRINCIPIO DE CULPABILIDAD

CONSIDERACIONES JURISPRUDENCIALES

“El ius puniendi del Estado, en su manifestacion particular se ve limitado [en-
tre otros] al principio de responsabilidad o culpabilidad reconocido en el articulo
12 de la Constitucién, que prescribe: «[tJoda persona a quien se impute un delito,
se presumira inocente mientras no se pruebe su culpabilidad conforme a la ley
y en juicio publico, en el que se le aseguren todas las garantias necesarias para
su defensay, disposicidon que es aplicable no solo en el ambito penal, sino ade-
mas en el administrativo sancionador (sentencia de inc. 3-92 Ac. 6-92 de la Sala
de lo Constitucional, doce horas del diecisiete de diciembre de mil novecientos
noventa y dos).

En este sentido, la Sala de lo Constitucional respecto al principio de culpa-
bilidad en materia administrativa sancionadora ha expresado que «[e]l principio
de culpabilidad en esta materia supone el destierro de las diversas formas de
responsabilidad objetiva, y rescata la operatividad de dolo y la culpa como for-
mas de responsabilidad. De igual forma, reconoce la maxima de una responsa-
bilidad personal por hechos propios, y de forma correlativa un deber procesal
de la Administracion de evidenciar este aspecto subjetivo sin tener que utilizar
presunciones legislativas de culpabilidad, es decir, que se veda la posibilidad de
una aplicacion automatica de las sanciones tnicamente en razén del resultado
producido» (sentencia de Inc. 18-2008 de Sala de lo Constitucional doce horas
veinte minutos del veintinueve de abril de dos mil trece).

Cabe destacar que una de la sub-categorias o corolarios del principio de
culpabilidad, es la responsabilidad por el hecho o responsabilidad por la accion
ilicita como se denomina en la doctrina administrativa sancionadora.”

EL DERECHO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR DEBE RESPETAR EL PRINCIPIO DE
CULPABILIDAD

“En este orden, conforme al principio de culpabilidad solamente responde
el administrado por sus actos propios, de este modo, se repele la posibilidad
de construir una responsabilidad objetiva o basada en la simple relacion cau-
sal independiente de la voluntad del autor; es decir, se prohibe establecer la
responsabilidad a una persona en hecho punible, sin considerar la direccién de
su voluntad, sino Unicamente el resultado material a la que esta unido causal o
normativamente el hecho realizado por el sujeto.

De esta manera, en atencion a las consideraciones esbozadas esta Sala ha
sostenido: «...queda excluido cualquier parametro de responsabilidad objetiva
en la relacién del administrado frente a la Administracién, pues ésta, para ejercer
validamente su potestad sancionatoria, requiere que la contravencion al ordena-
miento juridico haya sido determinada por el elemento subjetivo en la conducta
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del administrado. Es asi, que la funcién de la Administracion en un Estado de De-
recho, es corregir el actuar de los administrados, no meramente infligir un castigo
ante la inobservancia de la Ley, sino, la toma de medidas para la proteccion del
interés general o de un conglomerado...» [sentencia 428-2011 de las doce horas
cuarenta y cinco minutos del ocho de abril de dos mil diecinueve].

En congruencia con lo expuesto, en el Derecho Administrativo Sancionador,
debe respetarse el principio de culpabilidad, de tal suerte que el elemento indis-
pensable para sancionar un actuar, es la determinacion de la responsabilidad
subjetiva.”

ELEMENTOS CONFIGURATIVOS DEL DOLO

“Analisis del caso

Cabe precisar, que es un hecho no controvertido la informacién falaz que
contiene el documento suscrito por el sefior NRLH en su calidad de supervisor
de la ANDA,; ello quedo evidenciado y admitido en sede administrativa y jurisdic-
cional. Por esta razén, en el presente caso, se evaluara si es posible establecer
la imputacion dolosa o culposa a Coto Escobar Asociados, al haber invocado
hechos que resultaron ser falsos para obtener la adjudicacion de la contratacion;
ello en razén de haber presentado en la oferta técnica un documento emitido por
un tercero [supervisor de la ANDA] cuyo contenido era falso y que indicé como
verdadero en la declaracion jurada.

(a) Respecto de la figura del dolo, éste puede ser entendido, como el conoci-
miento y voluntad de realizar la conducta determinada en el tipo objetivo. En tal
sentido es estimable sostener que la conducta dolosa, acontece cuando el sujeto
activo del ilicito conoce el hecho, y ademas quiere su realizacion o cuando acep-
ta tal realizacién previéndola como posible. Ciertamente el dolo, es un imperativo
de la imputacion subjetiva [cimentado en el principio de culpabilidad] dado que
las consecuencias juridicas de las infracciones, Unicamente pueden imponerse,
si la conducta ha sido cometida con dolo o con culpa.

En este marco, para que una accién sea dolosa, importa realizar la conduc-
ta tipificada en la norma, conociendo el sujeto lo que hace y queriendo ademas
realizar lo que conoce; al respecto es preciso indicar que, el dolo se integra
por dos elementos, uno de ellos es de caracter intelectual o cognitivo, y se
vincula al conocimiento de la factualidad que percibe el sujeto, de ahi la carac-
terizacion de elemento cognitivo, el sujeto conoce la realidad que le rodea; es
decir, conoce de manera correcta los hechos que ejecuta; el otro elemento es
el denominado volitivo y ésta vinculado a la voluntad de hacer o no hacer, am-
bos elementos son imprescindibles para que pueda hablarse de una conducta
dolosa, debe ser querida y conocida, desde la realidad que percibe el agente
de la infraccion.

En conclusién, cabe decir que, en cuanto a los elementos configurativos del
dolo, [de manera general] éstos pueden ser resumidos en:
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(i) El denominado elemento cognitivo, momento intelectual del dolo que com-
prende: (a) el conocimiento de todas las circunstancias del hecho; (b) la previ-
sibilidad del desarrollo del evento que se ejecutd, incluida la causalidad; y (c) el
conocimiento del resultado.

(i) El elemento volitivo, ademés del conocimiento de la situacion de hecho,
debe obrar con la voluntad de querer realizar la conducta prohibida por el tipo, o
de incumplir el mandato que impone; este elemento, no es circunstancial en el
aspecto constructivo de la tipificacion subjetiva, sino que es trascendental en la
configuracion del dolo, porque a partir de la concurrencia del llamado elemento
volitivo, es posible entender que para configurar al dolo, no es suficiente el co-
nocimiento del hecho, es decir de los elementos del tipo, y de la precision de su
desarrollo, sino que es necesario que el sujeto decida cometer el hecho.”

Sala de lo Contencioso Administrativo, niimero de referencia: 1-20-RA-SCA, fecha de
la resolucion: 13/03/2020

PRIVATIZACION DE LA BANCA

CAMBIOS EN ESTRUCTURA Y FUNCIONAMIENTO DE LA REGULACION LEGAL DE LA
BANCA NACIONAL

“Al respecto, conviene precisar que la regulacion legal de la banca nacional
ha experimentado importantes cambios en su estructura y funcionamiento. Asi,
en el afo de mil novecientos ochenta, conforme a la Ley de Nacionalizacion de
las Instituciones de Crédito y de las Asociaciones de Ahorro y Préstamo, el Esta-
do adquirid, mediante expropiacién, la mayoria de acciones de los bancos y de
las asociaciones citadas, asumiendo también su direccion.

Seguidamente, en el afio de mil novecientos noventa se aprobd la Ley de
Saneamiento y Fortalecimiento de Bancos Comerciales y Asociaciones de Aho-
rro y Préstamo, la cual tenia por objeto superar la situacion de insolvencia en
que habian incurrido las instituciones relacionadas. Asi, en virtud del cuerpo nor-
mativo citado, el Estado adquirié la responsabilidad de sanear las instituciones
financieras con la colaboracion del Banco Central de Reserva de El Salvador y
del Fondo de Saneamiento y Fortalecimiento Financiero.

Finalmente, en el mismo afio se impulso el proceso de privatizacion de la banca,
el cual se materializd mediante la Ley de Privatizacion de los Bancos Comerciales
y de las Asociaciones de Ahorro y Préstamo, que derogé la Ley de Nacionalizacion
de las Instituciones de Crédito y de las Asociaciones de Ahorro y Préstamo.”

PROCESO NO SUPONE REGIMEN DE LIBERTAD ABSOLUTA PARA FUNCIONAMIENTO,
EL ESTADO RESERVO SUPERVISION Y REGULACION DE OPERACIONES

“El proceso de privatizacién antedicho no supuso un régimen de libertad ab-
soluta para el funcionamiento de las entidades bancarias, dado que éstas no
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operarian exclusivamente conforme a sus propias reglas, pues estarian sujetas
al cumplimiento de las obligaciones impuestas por el Estado en los cuerpos nor-
mativos respectivos.

Con lo anterior, es evidente que, en el proceso citado, el Estado se reservo
la supervision y regulaciéon de las operaciones efectuadas por la banca, lo que
supuso para las entidades financieras, el cumplimiento de una serie de obliga-
ciones para su autorizacion, funcionamiento, y otras relacionadas con el control
de licitud de los fondos captados a los particulares.

Estas facultades reguladoras y fiscalizadoras que ejerce el Estado frente a
las entidades bancarias se justifican en el interés publico que rodea el fendme-
no de intermediacion financiera, actividad que consiste, de manera general, en
tomar fondos en préstamo de diversos agentes econémicos para prestarlos a
otros que desean invertirlos. Quien interviene en esta actividad compra activos
financieros que emiten algunos agentes econémicos y los transforma en activos
financieros distintos, para venderlos a otros agentes econdmicos. No se trata
s6lo de una compraventa de activos financieros, sino que también existe una
transformacién de los mismos. No obstante, la funcion principal de esta actividad
es la intermediacién para canalizar el exceso de liquidez o recursos a quienes
tienen un déficit de los mismos.

Y es que, debido a la calidad de intermediarios que ejercen los bancos en
el manejo de los capitales, la administracion de éstos, lejos de ser estatica, es
eminentemente dinamica e implica su colocacion lucrativa en el mercado (Sen-
tencia de la Sala de lo Constitucional de las nueve horas con veintitrés minutos
del veintitrés de marzo de dos mil dieciocho. Amparo 434-2013).”

NATURALEZA DE LAS RELACIONES DEL AMBITO BANCARIO

“En ese contexto, dada la trascendencia o implicaciones de la actividad ban-
caria, existen relaciones del ambito bancario que tienen naturaleza publica y
otras cuya esencia es de naturaleza privada.

Las relaciones de naturaleza publica se refieren a la incidencia del Estado
en la actividad bancaria: la legislacion que contempla los requisitos necesa-
rios para la autorizacién para constituir un banco; las condiciones para sus
modificaciones, fusiones y liquidacion; la calificacidon de los directores del ban-
co; las sanciones por el incumplimiento de la legislacién o normas técnicas
aplicables; e incluso a la administracion estatal del banco cuando se decreta
su intervencién.

Por su parte, las relaciones de naturaleza privada aluden exclusivamente
al vinculo juridico que surge entre el banco y sus clientes, es decir, la actividad
concerniente a los contratos que suscriben y su ejecucion, para lo cual el Esta-
do no interviene intensamente en esa relacion. Esto significa, en principio, que
la autonomia de la voluntad de las partes la ejercitan, el Banco y sus clientes,
de una manera libre y sin injerencias de ningun tipo (Sentencia de la Sala de lo
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Constitucional de las quince horas y cuarenta y tres minutos del dia veintidos de
diciembre de dos mil cuatro. Inconstitucionalidad 8-2003).”

Sala de lo Contencioso Administrativo, niimero de referencia: 6-20-RA-SCA, fecha de
la resolucion: 08/06/2020

PROCEDIMIENTO DE VERIFICACION DE ORIGEN DE MERCANCIAS
OBJETO

“vii. Con relacion a la presuncion de validez, eficacia y ejecutividad del
acto administrativo ******** alegada por las partes apeladas, y retomada por
la representacion fiscal en su opinion técnica, se considera pertinente aclarar
que la resolucién final dictada en un procedimiento administrativo de verifica-
cidn de origen, es un acto administrativo que se limita a declarar un determina-
do estado de cosas, como puede ser el considerar a una mercancia originaria
o no originaria de determinado pais, lo cual -como se dijo supra- constituye un
presupuesto o antecedente ldgico sobre el cual se busca asegurar el exacto
cumplimiento de las obligaciones tributarias aduaneras por parte del sujeto
pasivo [criterio sostenido por esta Sala resolucion definitiva dictada a las doce
de junio de dos mil diecinueve, en el proceso clasificado con la referencia
369-2011].

Conviene puntualizar que, tal como fue explicado por las autoridades apela-
das, el procedimiento de verificacion de origen esta dirigido al productor o expor-
tador de las mercancias que hayan sido sometidas a algun régimen aduanero en
territorio aduanero salvadorefio, y su objeto es declarar si las mercancias objeto
de control califican o no como originarias; y, que el procedimiento de determi-
nacion oficiosa del tributo, sujeto al derecho interno, se realiza por medio de las
fases de fiscalizacion y liquidacion oficiosa del tributo, y es dirigido hacia el sujeto
pasivo de la relacién juridico-tributaria, como lo seria -entre otros- el importador
de mercancias.”

Sala de lo Contencioso Administrativo, niimero de referencia: 23-20-RA-SCA, fecha de
la resolucion: 05/11/2020

RELACION DE CAUSALIDAD, LA NECESIDAD Y LA PROPORCIONALIDAD

PRESUPUESTO ESENCIAL PARA CONSIDERAR QUE SE CUMPLE CON LA INDISPEN-
SABILIDAD DE LAS DEDUCCIONES

“Aunado a lo anterior, es de establecer como presupuesto esencial para con-

siderar que se cumple con la indispensabilidad de las deducciones /a relacién de
causalidad, la necesidad y la proporcionalidad.
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La relacion de causalidad es el vinculo entre los costos y gastos que se pre-
tenden deducir, con los fines de la actividad o la obtencién del ingreso, es decir
que estos costos y gastos deben estar relacionados directamente a su actividad;
sin embargo, se requiere que dicho costo o gasto sea de caracter objetivo, apro-
piado a su objeto mercantil, licito, en otras palabras, que sean normales al giro
que realiza la empresa.

De lo anterior se tiene que los costos y gastos en que incurren los contribu-
yentes, deben cumplir con el requisito de indispensabilidad cuando estén relacio-
nados directamente con la actividad generadora, ya que son los costos y gastos
habituales, ordinarios y asociados directamente con la realizacion del objeto del
sujeto pasivo, a través de las cuales se obtienen ingresos.

En relacion a la necesidad, esta implica que los costos y gastos deberan
ser indispensables para el desarrollo o alcance de los fines de la actividad del
contribuyente, sin los cuales sus metas operativas se verian obstaculizadas a tal
grado que impedirian la realizacion de su objeto; asi, para que el costo y gasto
sea necesario debera atender el objeto o fin de la actividad del contribuyente,
por ser esto lo que marca la directriz del mismo y el que determinara si es pre-
ponderante o no la erogacioén para cumplir tales objetivos. En otras palabras,
los costos o gastos seran indispensables cuando se hacen obligados por la na-
turaleza de las erogaciones destinadas a mantener o conservar a la unidad de
produccion/ distribucion de bienes o servicios; porque, ademas, de no realizarse
tal erogacion se tendrian que suspender las actividades de la empresa o éstas
necesariamente disminuiran.

Por ultimo, en relacién a la proporcionalidad, trata de evitar que los suje-
tos pasivos se deduzcan costos y gastos que realmente no son normales y
propios del negocio en su totalidad, sino que se han aumentado con alguna
otra finalidad como podria ser pagar un impuesto menor; en consecuencia,
los costos y gastos que se pretendan deducir cumpliran con el requisito de
indispensabilidad a la que se refiere la LISR, cuando las mismas sean o hayan
sido indiscutiblemente rigurosas e inevitables para lograr los propésitos que
tuviera el contribuyente, de forma tal que, de no efectuarse, se veria afectada
la actividad empresarial.

Segun se observa, no pueden considerarse como estrictamente indispensa-
bles para lograr los propdsitos que se propongan los contribuyentes, todos aque-
llos costos y gastos que se consideran superfluos, es decir que, de no efectuar-
se, en nada afectarian la actividad empresarial; en concordancia con el hecho
de que esas erogaciones no contribuyan a incrementar los ingresos o la produc-
tividad de las empresas. Sin embargo, dicha conclusién no puede generalizarse
a tal grado que pudiera derivar de ella una regla general, pues es necesario que
cada caso se analice en atencion a las circunstancias que prevalecen en el mo-
mento que se efectue la erogacion.
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De ahi que, lo procedente es verificar si el costo objetado constituye deduc-
cion —indebida— o no del impuesto sobre la renta.
Sala de lo Contencioso Administrativo, niimero de referencia: 18-19-RA-SCA, fecha de
la resolucion: 24/02/2020

REQUISITOS DE ADMISION

REQUISITOS DE PROCESABILIDAD PARA ACCEDER A LA JURISDICCION CONTENCIO-
SO ADMINISTRATIVA

“lll. Requisitos para la admisién de la demanda.
El capitulo Il de la LJCA, norma las disposiciones relativas al proceso co-

mun, y entre ellas, la seccién | regula los requisitos de procesabilidad necesarios
para acceder a la jurisdiccion contencioso administrativa:
i) el agotamiento previo de la via administrativa; y

ii) el plazo para deducir pretensiones.”
Sala de lo Contencioso Administrativo, nitmero de referencia: 34-19-PC-SCA, fecha de
la resolucion: 10/07/2020

RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL POR DANO MORAL

SE EXCLUYE DE LA JURISDICCION CONTENCIOSO ADMINISTRATIVA LOS CASOS DE
RESPONSABILIDAD REGULADOS POR LA LEY DE REPARACION DE DANO MORAL

“2. Ahora bien, es importante destacar que el demandante sefiala como dafio
indemnizable “(...) dafos morales ocasionados con la actuacién material expre-
sada por medio de la cuenta de twitter que es titular el Presidente.” (folio 7 frente).

Daiio Moral.

Tomando en cuenta el dafio alegado por el sefior RG, es oportuno sefialar que:

El mencionado articulo 3 de la LJCA dispone en su inciso final que “(...) Se
excluye de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa los casos de responsabili-
dad regulados por la Ley de Reparacion de Dafio Moral.”

A pesar de ello, referente a que dafios pueden ser indemnizables, el articulo
59 de la LPA sefala “Son indemnizables los dafios de cualquier tipo, patrimonial,
fisico o moral, por dafio emergente o lucro cesante, siempre que sean reales y
efectivos, evaluables econoémicamente e individualizados en relacién con una
persona o grupo de personas.”

Sobre ello, esta Sala considera que resulta evidente que la LJCA dispone
en el inciso final del articulo 3 que se excluye de conocerse en la jurisdiccidn
contencioso administrativa, los tipos de responsabilidad sefialados por la Ley de
Reparacién por Dafio Moral.”
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DEFINICION Y PROCEDIMIENTO

“La Ley de Reparacion por Dafio Moral en el articulo 2 inciso 1° dispone lo
que se debera entender como dafio moral “Se entendera por dafio moral cual-
quier agravio derivado de una accién u omision ilicita que afecte o vulnere un
derecho extrapatrimonial de la persona.”; ademas en el articulo 9 se regula lo
relativo al procedimiento para exigir la respectiva indemnizacion “La accién para
reclamar reparacién por darfos y perjuicios se tramitara siguiendo los procedi-
mientos previstos para el proceso declarativo comtn, establecido en el Codigo
Procesal Civil y Mercantil.”.

No obstante, el articulo 21 del mismo cuerpo normativo dice “Las causales y
procedimientos sobre dafio moral previstos en Leyes especiales, se tramitaran
conforme a lo previsto en dichas normas.”, es decir reconoce que hay causales
y procedimientos para el mismo fin en otras leyes especiales.”

LA ADMINISTRACION PUBLICA SOLO PODRA SER DEMANDADA POR RESPONSABILI-
DAD PATRIMONIAL, ANTE LA JURISDICCION CONTENCIOSO ADMINISTRATIVA

“Aunado a ello, el inciso 2° del articulo 9 de la LICA dispone expresamente
“La Administracién Publica no podra ser demandada por responsabilidad patri-
monial ante otras jurisdicciones, aun cuando en la produccion del dafio concurra
con particulares. En este ultimo caso, la Jurisdiccion Contencioso Administrativa
también sera competente para conocer de las pretensiones sobre responsabili-
dad patrimonial ocasionada por los particulares.” (Resaltado es propio), tal ase-
veracion confirma el caracter especial de la LICA, por lo que a pesar que la Ley
de Reparacion por Dafio Moral, es la normativa aplicable para la indemnizacion
por ese tipo especifico de afectacion, cuando tal perjuicio sea reclamado a la Ad-
ministracion Publica, sera la jurisdiccion contencioso administrativo la encargada
de resolver dicho asunto.

Del mismo modo, tal como se relacioné en parrafos anteriores, la LPA re-
gula como uno de los dafios indemnizables por la Administracion Publica: el
dafio moral, y ante el punto desarrollado en el parrafo anterior, que cuando tal
menoscabo sea exigido a la Administracién Publica, los tribunales competentes
para resolver la mismas, seran los que conforman la jurisdiccién contencioso
administrativo.

3. Por lo tanto, en atencion a las anteriores consideraciones se determina
que el Acuerdo numero *** de la Presidencia de la Republica, asi como la conde-
na al pago de reclamaciones por responsabilidad patrimonial por dafios morales
ocasionados al impetrante, son directamente impugnables ante esta sede judi-
cial, en atencion a su naturaleza.”

Sala de lo Contencioso Administrativo, nitmero de referencia: 34-19-PC-SCA, fecha de
la resolucion: 10/07/2020
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RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL

JURISDICCION CONTENCIOSO ADMINISTRATIVA CONOCERA DE LAS RECLAMACIO-
NES POR RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL

‘Respecto de la pretensién de responsabilidad patrimonial.

1. Ahora bien, es importante hacer notar que la segunda pretension de la
demanda del sefior JMRG, es la condena al Presidente de la Republica, sefor
Nayib Armando Bukele Ortez, al pago de reclamaciones por responsabilidad pa-
trimonial, por el monto de TRESCIENTOS NOVENTA Y NUEVE MIL DOLARES
DE LOS ESTADOS UNIDOS DE AMERICA ($399,000.00).

Sobre ello la LICA en su articulo 3 regula las pretensiones relativas a las ac-
tuaciones y omisiones administrativas que se podran deducir en esta jurisdiccion.

De igual forma el inciso segundo de dicha disposicion establece “También
podrdn deducirse pretensiones relativas a la responsabilidad patrimonial
directa del funcionario o del concesionario, asi como la responsabilidad patrimo-
nial directa o subsidiaria de la Administracion Publica, en su caso.”

El articulo 9 inciso 1° del mismo cuerpo normativo dispone “La Jurisdiccion
Contencioso Administrativa conocera de las reclamaciones por responsabili-
dad patrimonial en los términos establecidos en el articulo 3 de la presente
Ley. Tales reclamaciones también podran plantearse en la misma demanda me-
diante la cual se deduzcan otras pretensiones derivadas de la impugnacién de
actuaciones u omisiones administrativas.”

CONSIDERACIONES SOBRE EL AGOTAMIENTO DE LA ViA ADMINISTRATIVA EN EL
PROCEDIMIENTO PARA RECLAMAR

“Ahora bien, retomando lo consignado sobre el agotamiento de la via ad-
ministrativa que regula el articulo 24 de la LJCA “(...) que el demandante haya
agotado la via administrativa, segun los términos regulados en la Ley de Proce-
dimientos Administrativos”, es preciso remitirnos a lo que regula la regla a que
se hace referencia.

La LPA, que ha uniformado todos los procedimientos administrativos previs-
tos en la Administracion Publica, y amplia aspectos que antes no estaban con-
templados en la normativa contencioso administrativa recién derogada, regula
en el inciso 1° del articulo 55 en términos muy amplios la definicion general de
la responsabilidad patrimonial “Los particulares tendran derecho a ser indemni-
zados por la Administracion Publica de la lesion que sufran en cualquiera de sus
bienes y derechos, siempre que ésta sea a consecuencia del funcionamiento
normal o anormal de la Administracién Puablica.”

El articulo 56 inciso 1° de la normativa citada establece “Las reclamaciones
de responsabilidad patrimonial de la Administraciéon Publica se regiran por la
presente Ley, salvo en aquellos supuestos en que normas sectoriales que sean
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también de aplicacion a la Administracion Publica establezcan un régimen espe-
cial de responsabilidad.”

El articulo 62 establece el Procedimiento para Reclamar, que sistematiza el
tramite a seguir para esa diligencia, haciendo énfasis en lo dispuesto en el numeral
1. “(...) los procedimientos administrativos de responsabilidad patrimonial se ins-
fruiran y resolveran por la maxima autoridad de la institucion contra la que se recla-
ma. En el caso de los Municipios esta competencia siempre recaera en el Concejo
Municipal.”, y el 4. “La resolucion que resuelva el procedimiento de reclamacion de
darios y perjuicios pone fin a la via administrativa.” (Resaltado es propio).

De la anterior disposicion podemos concluir que:

a) sera la maxima autoridad de la institucion contra la que se reclama, la que

resolvera el reclamo por responsabilidad patrimonial; y
b) que es necesario agotar dicho tramite, para acceder luego a la pretension de

responsabilidad patrimonial en la jurisdiccion contencioso administrativa.

Aplicando las anteriores premisas al presente caso, resultaria légico exigir el
cumplimiento de dicho requisito previo a realizar la peticion en esta sede.

No obstante, es preciso retomar que uno de los presupuestos para el recla-
mo de responsabilidad aludido, exige que sea la maxima autoridad de la institu-
cion contra la que se reclama., la que instruira y resolvera la diligencia.

En el proceso que estamos analizando, la autoridad contra quien se pide la
condena por la responsabilidad patrimonial, es el Presidente de la Republica, y
como ya se dijo en el apartado anterior, no existe un superior jerarquico ante quien
pueda interponerse tanto el recurso de apelacién, como el procedimiento para
reclamar los dafios y perjuicios, consecuencia de la responsabilidad patrimonial.

Ante la afirmacion anterior, esta Sala considera que no es posible exigir el
agotamiento de la via administrativa —procedimiento para reclamar— al de-
mandante, en razén del funcionario a quien se le esta exigiendo el pago de la
responsabilidad patrimonial, ya que el Presidente de la Republica no tiene una
autoridad superior a él, que puede instruir tal tramite.

Aunado a ello, en vista que la referida pretensién depende de la declaratoria
de legalidad o ilegalidad del Acuerdo Ejecutivo numero ***, de fecha veintiocho
de junio de dos mil diecinueve, no seria congruente exigir inicialmente el agota-
miento del procedimiento en sede administrativa, ya que dicho tramite estaria de
igual forma supeditado a este proceso.”

Sala de lo Contencioso Administrativo, niimero de referencia: 34-19-PC-SCA, fecha de
la resolucion: 10/07/2020

SERVICIO PUBLICO
NATURALEZA Y CONFIGURACION

“2. En cuanto a los servicios publicos —cuya prestaciéon material viene a
constituir el objeto de la concesion—, debe senalarse que éstos aluden a la
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actividad técnica destinada a satisfacer una necesidad de caracter general,
cuyo cumplimiento uniforme y continuo deba ser permanentemente asegurado,
reglado y controlado por los gobernantes, con sujecion a un mutable régimen
juridico exorbitante del derecho privado, ya por medio de la Administracion
Publica, bien mediante particulares facultados para ello por autoridad compe-
tente, en beneficio indiscriminado de toda persona (Fernandez Ruiz, Jorge.
“Derecho Administrativo”, Instituto de Investigaciones Juridicas - UNAM, Méxi-
co. 2016. Pag. 249).

Ahora bien, un servicio publico se configura como una actividad adminis-
trativa prestacional de titularidad estatal. En ese sentido, aunque la gestién del
servicio sea privada, aun asi el Estado es el prestador, a través de las empresas
0 personas particulares por quienes materialmente actua.

Es asi como el servicio publico prestado por el particular en ocasion de una
concesidon mantiene su caracterizacion connatural: i) continuidad: el servicio
debe prestarse ininterrumpidamente, cada vez que sea requerido por el usuario,
ya que satisface una necesidad esencial; ii) regularidad: el servicio debe pres-
tarse en condiciones de calidad, de acuerdo a las normas técnicas que lo rigen;
iii) igualdad: el servicio debe prestarse en forma igual para todos, sin discrimi-
nar entre usuarios; iv) universalidad: el servicio debe llegar a la mayor cantidad
de personas y debe cubrir todo el ambito geografico de la concesion; y v) pro-
gresividad: el servicio debe procurar mantener vigencia tecnoldgica y adaptarse
siempre a la mejor tecnologia disponible (Huapaya Tapia, Ramoén. “Concepto y
régimen juridico del servicio publico en el ordenamiento juridico peruano”. Revis-
ta lus Et Veritas N°50. 2015. Pag. 375).”

Sala de lo Contencioso Administrativo, niimero de referencia: 6-20-RA-SCA, fecha de
la resolucion: 08/06/2020

TECNICA AUTORIZATORIA

CONTROL DE CARACTER PREVENTIVO QUE SE ESTABLECE A PARTIR DE UNA PRO-
HIBICION GENERAL, QUE IMPIDE REALIZAR UNA ACTIVIDAD SIN UNA AUTORIZACION
PRECURSORA

“3. Establecida la naturaleza de la concesion de un servicio publico conviene
establecer, ahora, la existencia de una potestad publica a favor de la Administra-
cion, diferente de la potestad para concesionar, cuyo ejercicio supone la habili-
tacion de los particulares para realizar actividades estrictamente privadas, bajo
un criterio de legalidad.

Y esta potestad es la denominada técnica autorizatoria, actividad administra-
tiva a partir de la cual la Administracion Publica, por mandato de la ley, habilita
-0 no- el derecho del administrado para desarrollar determinada actividad bajo
un criterio de legalidad y oportunidad. Esta técnica, vale aclarar, esta sujeta al
ejercicio de un control previo y reglado.
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“Previo”, puesto que se trata de un control de caracter preventivo que se es-
tablece a partir de una prohibicion general, que impide realizar una actividad sin
una autorizacion precursora.

Y “reglado” en tanto que la Administracion Publica, al denegar o permitir el
ejercicio de la actividad pretendida, esta sometida, en virtud de la ley, a un marco
de actuacion delimitado; es decir, no posee margen de valoracién discrecional al-
guno para efecto de conceder la autorizacion procurada por el interesado (sean
éstos, permisos, licencias, registros, habilitaciones, homologaciones, acredita-
ciones, etc.). Asi, la Administracién debe limitarse a verificar el cumplimiento de
los requisitos predefinidos en la ley y a aplicar la consecuencia juridica concreta
(Sentencia de las quince horas catorce minutos del treinta de octubre de dos mil
diecinueve. Proceso contencioso administrativo 220-2013).”

EXISTENCIA DE CONTROL ESTATAL NO IMPLICA AUTOMATICAMENTE PRESENCIA
DE CONCESION

“4. Establecidos los puntos tedricos de los nimeros 2 y 3 supra, la premisa
fundamental que esta Sala quiere dejar sentada en este apartado es la relativa a
que, tanto en la concesion de un servicio publico como en la autorizacién de una
actividad privada, la Administracién mantiene vigilancia, control y regulacion de
la actividad que el particular esta realizando.

Por lo tanto, es importante sefalar que la existencia de control estatal sobre
la actividad realizada por un particular no implica, automaticamente, la existencia
de una concesion; puesto que en el caso concreto puede tratarse de una activi-
dad exclusivamente privada y sujeta a la técnica autorizatoria.”

ACTIVIDADES O SERVICIOS DE DIVERSA INDOLE QUE TIENEN COMO FINALIDAD OB-
TENER UN SISTEMA SOCIAL, JURIDICO Y ECONOMICO ESTABLE

“5. En este iter l6gico conviene profundizar, ahora, en esta categoria espe-
cial de actividades estrictamente privadas —por ende, alejadas del concepto
“concesion de servicio publico”—, cuya gestion es, preliminarmente, libre para
los particulares.

i. Existe la posibilidad que en el ambito del Estado coexistan actividades o
servicios de diversa indole que tienen como finalidad obtener un sistema social,
juridico y econdmico estable. Dentro de dichas actividades se encuentran: (/)
funciones que le corresponden ejecutar al Estado de manera exclusiva —ad-
ministracion de justicia, defensa nacional y seguridad publica—; (ii) actividades
que le corresponde realizar al Estado por haberse reservado su titularidad, pero
que el ordenamiento juridico correspondiente habilita delegar su gestion en los
particulares (administracion de puertos y explotacion de recursos naturales o de
lineas de transporte publico); y (iii) actividades que no se encuentran sujetas a la
titularidad del Estado y que, por su misma condicion, pueden ser realizadas por
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los particulares sin que medie delegacion alguna, siempre que se cumplan las
condiciones legales correspondientes.

En este ultimo caso, tal como ya se preciso, una autoridad publica determi-
nada por el ordenamiento juridico conserva la potestad de supervisién o fisca-
lizacion de la actividad que realiza una persona natural o juridica con el fin de
facilitar y mejorar su gestion —verbigracia, establecimiento de farmacias—.

Con todo esto ha de plantearse la idea basica relativa a que determinadas
actividades o servicios estan sometidos a un régimen abierto, siendo que el in-
teresado en prestarlos o gestionarlos puede solicitar la habilitacion respectiva a
la autoridad administrativa quien, tomando como fundamento las caracteristicas
del servicio, podra autorizarlo para su ejecucion, siempre que se cumplan los
preceptos legales y reglamentarios, manteniendo dicha autoridad —bajo su am-
bito de dominio— la potestad de vigilancia y control.”

“ii. Pues bien, dentro de los servicios privados sometidos a un régimen abier-
to se encuentran los relativos a la intermediacion financiera, cuyo fundamento
juridico esta determinado en el articulo 111 inciso 1° de la Constitucion, que
establece: “el régimen monetario, bancario y crediticio sera regulado por la ley”.

Lo anterior permite advertir que sera la ley en sentido formal la que determi-

ne el desarrollo normativo del régimen aludido.”
Sala de lo Contencioso Administrativo, niimero de referencia: 6-20-RA-SCA, fecha de
la resolucion: 08/06/2020

TERMINO BIEN
ACEPCION

“En ese sentido, resulta conveniente traer a cuenta la acepcion del término
bien, el cual no posee una definicién en la LISR, por lo tanto, debe tomarse en
cuenta lo establecido en el art. 7 CT —Interpretacion de la norma tributaria—.

El Diccionario de la Real Academia Espafola define bien como: “Cosas
materiales o inmateriales en cuanto a objetos de derecho”. Por su parte el
art. 560 del Cadigo Civil [en adelante CC] lo precisa asi: “Se llama bienes
todas las cosas que son o pueden ser objeto de apropiacion, y se dividen en
inmuebles y muebles”. Por su parte los arts. 561 y 562 CC definen lo que son
los bienes inmuebles y muebles, en su orden: “Son bienes inmuebles o raices
las tierras y los edificios y construcciones de toda clase adherentes al suelo.
Forman parte de los inmuebles las plantas arraigadas en el suelo, los frutos
pendientes, los yacimientos de las minas, las puertas, ventanas, losas, etc.,
de los edificios, y en general, todos los objetos naturales o de uso u ornamen-
tacion que estén unidos de una manera fija y estable a los bienes raices, de
suerte que formen un solo cuerpo con ellos. Son asimismo bienes inmuebles
los derechos reales constituidos sobre las fincas urbanas o rusticas”; y “Son
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bienes muebles todas las cosas corporales y los derechos no comprendidos
en el articulo anterior’.

Por su parte el art. 566 CC establece que: “Las cosas muebles se llaman
fungibles o no fungibles, segtn que se consuman o no por el uso a que estan
naturalmente destinadas.”.

El art. 5 de la Ley del Impuesto a la Transferencia de Bienes Muebles y la
Prestacion de Servicios, comprende en el concepto de bienes muebles corpora-
les: “cualquier bien tangible que sea trasportable de un lugar a otro por si mismo
o por una fuerza o energia externa...”

En concatenacion con el concepto de bien, hay que referirse igualmente al
término mercancia. Asi, Enrique Bernaldo Paez, en su obra “El Sistema Armo-
nizado y la Globalizacion del Comercio”, Editorial CIACI, México 2000, p. 34,
expresa que mercancia puede definirse como: cosa mueble que responde a una
realidad corporea, natural o artificial y que es susceptible de ser trasportada. Por
su parte, el Reglamento del Cédigo Aduanero Uniforme Centroamericano [en
adelante RECAUCA], en su art. 3 define a la mercancia como: Bienes corpéreos
e incorporeos susceptibles de intercambio comercial.

Aunado a ello, conforme al Convenio sobre el Régimen Arancelario y Adua-
nero Centroamericano, el Arancel Centroamericano de Importaciéon es el instru-
mento que contiene la clasificacion oficial de las mercancias que son suscepti-
bles de importacién y exportaciéon a nivel centroamericano; el mismo contiene
la regulacion de los derechos arancelarios a la importacion y las normas que

regulan la ejecucion de sus disposiciones.”
Sala de lo Contencioso Administrativo, niimero de referencia: 18-19-RA-SCA, fecha de
la resolucion: 24/02/2020

TIPO DE PROCESO

TODA PRETENSION QUE SE VENTILE ANTE LA JURISDICCION CONTENCIOSO AD-
MINISTRATIVA SERA DECIDIDA EN UN PROCESO ABREVIADO O EN UN PROCESO
COMUN

“Il. Tipo de Proceso.
La LJCA ha regulado que toda pretension que se ventile ante la jurisdiccion

contencioso administrativa sera decidida en un proceso abreviado o en un pro-
ceso comun.

El tipo de proceso a instruir se determina con base en criterios de materia,
cuantia y/o autoridad a quien se demanda, los cuales se encuentran regulados
en los articulos 12, 13 y 16 del referido cuerpo normativo.

Asi el articulo 16 de la mencionada ley, en su acapite define “Normas para
determinar la clase de proceso”, y en él se establece “Toda pretension que se
deduzca ante los tribunales contencioso administrativos que no tenga sefialada
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una tramitacion especial, sera decidida en proceso abreviado o proceso comun,
sequn las reglas establecidas en la presente Ley. Las normas de determinacion
de la clase de proceso por razén de la cuantia, solo se aplicaran en defecto de
norma por razén de la materia. El valor de la pretension se fijara segun el interés
econdémico de la demanda, que se calculara de acuerdo con los criterios esta-
blecidos en el articulo 242 del Cédigo Procesal Civil y Mercantil, en lo aplicable.
En caso que no se pueda determinar la cuantia de la pretension, ni siquiera de
modo relativo, sera competente para conocer de las pretensiones de que se
trate la Camara de lo Contencioso Administrativo respectiva en proceso comun”
[negrillas y subrayado propio].

En ese sentido, el articulo 12 del cuerpo normativo en cuestion, dispone di-
rectamente que los Juzgados de lo Contencioso Administrativo “(...) conoceran
en proceso abreviado, independientemente de la cuantia, de las pretensiones
deducidas en materia contencioso administrativa que se susciten sobre cuestio-
nes de personal al servicio de la Administracion Publica, asuntos de migracion
y extranjeria, cuestiones municipales no tributarias. Asimismo, conoceran, en
proceso abreviado, sobre pretensiones relativas a otras materias, en los casos
en que la cuantia no exceda los doscientos cincuenta mil délares de los Estados
Unidos de América o su equivalente en colones. Conoceran en proceso comun
en todas aquellas cuestiones cuya cuantia sea superior a la sefialada en el inciso
anterior y no exceda los quinientos mil délares de los Estados Unidos de América
0 su equivalente en colones. También lo haran de la respectiva solicitud de acla-
racion (...)” [negrillas y subrayado propio].

De igual forma, el articulo 13 dispone que la Camara de lo Contencioso Ad-
ministrativo “(...) conoceran en primera instancia, en proceso comun, de los
asuntos cuya cuantia exceda los quinientos mil doélares de los Estados Unidos
de América o su equivalente en colones. Ademas, conoceran en proceso comun,
independientemente de su cuantia, de las demandas relativas a las actuaciones
que se atribuyan a los funcionarios a que hace referencia el articulo 131 ordinal
19° de la Constitucion, a excepcion de los Magistrados de la Corte Suprema de
Justicia (...)” [negrillas y subrayado propio].

Procede en este punto advertir, que en lo relativo a la competencia de esta
Sala, el articulo 14 no delimito la clase de proceso que ésta debe diligenciar. En
razén de ello corresponde a este Tribunal definir bajo qué proceso sustanciara
los casos sometidos bajo su control.

En el caso de autos, la autoridad administrativa que ha sido demandada
es el Presidente de la Republica, de ahi que se estima que el criterio que pro-
cede adoptar de manera analoga, a efecto de determinar el tipo de proceso
que debe instruirse, es aquel que ha sido presupuestado por el legislador en
el relacionado articulo 13, en el cual al otorgar competencia a la Camara de
lo Contencioso Administrativo atendiendo en primer lugar a la cuantia cuando
exceda de los quinientos mil dolares de los Estados Unidos de América y en
segundo lugar, independientemente de su cuantia al tipo de funcionario a
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quien se demanda, lo cual desemboca, en ambos casos, en la instruccién de
un proceso comun.

En conclusion, esta Sala tramitara este caso, por la via del proceso comun.”
Sala de lo Contencioso Administrativo, niimero de referencia: 34-19-PC-SCA, fecha de
la resolucion: 10/07/2020

VOTO CONCURRENTE DEL MAGISTRADO SERGIO LUIS RIVERA MARQUEZ Y
DE LA MAGISTRADA PAULA PATRICIA VELASQUEZ CENTENO

SANCIONES ADMINISTRATIVAS

CONSTITUYEN INTERFERENCIAS DEL ESTADO EN LOS DERECHOS DE QUIENES LAS
SUFREN

“Los suscritos concurrimos en la decisién tomada por nuestros honorables
colegas Magistrada Elsy Duefias Lovos y Magistrados Ramoén Ivan Garcia y Alex
David Marroquin Martinez, en cuanto a que se debe revocar la multa por evasion
no intencional, en el proceso contencioso administrativo clasificado con la refe-
rencia NUE 00026-18-ST-COPC-CAM (17-PC-04-2018), conocido en esta Sala
en recurso de apelacién con referencia 18-19-RA-SCA promovido por Empresa
Eléctrica de Oriente, Sociedad Anénima de Capital Variable, que se abrevia Em-
presa Eléctrica de Oriente, S.Ade C.V,, 0 EEO, S.A. de C.V.,, contra la sentencia
emitida por la Camara de lo Contencioso Administrativo de la ciudad de Santa
Tecla, departamento de La Libertad, a las diez horas treinta minutos del dia vein-
ticinco de marzo de dos mil diecinueve.

Los fundamentos de nuestra concurrencia se exponen a continuacion:

Inicialmente la DGII sancion6 a la contribuyente por evasion no intencional
del impuesto sobre la renta por haberse deducido del tributo el porcentaje de
11.53% de la energia comprada para distribuciéon en concepto de merma, por
consiguiente como costo de produccion.

En la sentencia apelada se determind que la contribuyente podia deducirse
el porcentaje relativo al 8.47% en concepto de pérdida técnica de ese total y se
ordend que la DGII emitiera una nueva resolucion en la cual ajustara la deter-
minacién hecha en concepto de ISR en los términos expuestos en la presente
sentencia y posterior a ello, determinara la multa conforme a los parametros del
articulo 253 del CT.

En razén de considerar que el porcentaje deducible en concepto de pér-
dida técnica acreditada no es el 8.47% sino el 9.4% de un total certificado por
SIGET de una pérdida de 12.36%, debemos referirnos al porcentaje restante,
es decir, al relacionado con la pérdida no técnica, que es el que habria teni-
do que utilizar la DGII para la nueva determinacion de la sancién, por cuanto
para dicho porcentaje coincidimos con la postura expresada por mis colegas
Magistrada y Magistrados, es decir, estimamos ilegal la sancién ya que no ha
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existido evasién no intencional, aunque por otras razones, que se consignan a
continuacion:

1.- La multa por evasion no intencional aplicada a la contribuyente se encuen-
tra determinada en el articulo 253 CT cuyo tenor es el siguiente: “Toda evasion
del tributo no prevista en el articulo siguiente, en que se incurra por no presentar
la declaracién o porque la presentada es incorrecta, cuando la Administracion
Tributaria proceda a determinar la base imponible del tributo del contribuyente,
de conformidad a las disposiciones de este Cédigo, sera sancionada con una
multa del veinticinco por ciento del tributo a pagar; toda vez que la evasion no
debe atribuirse a error excusable en la aplicacion al caso de las disposicio-
nes legales. En ningtin caso la multa podra ser inferior a cuatro mil novecientos
setenta colones” [El resaltado es propio].

Es decir, que el tipo infractor impone una sancion a los contribuyentes que
no presenten su declaracién del impuesto sobre la renta, o la presenten pero de
forma errénea, si de ello resulta que se deja de pagar el tributo debido y siempre
que la Administracion tributaria deba determinar la base imponible.

Hay empero una eximente de responsabilidad consistente en el error en la
aplicacion al caso de las disposiciones legales pertinentes, siempre que este
error sea excusable.

2.- La revision de la legalidad de un acto de la administracién implica el
apego de la autoridad a su mandato legal, pero ademas conlleva la correcta
interpretacion de la legislacion que utiliza a tal efecto, asi como el buen uso
del entendimiento humano en la valoracién de los elementos que la llevaron a
adoptar la decisién impugnada, aunado a la concordancia entre la interpretacién
del ordenamiento juridico y la constitucion como norma primaria que orienta el
sistema.

La primacia de los principios constitucionales es aplicable a todo el derecho
sancionatorio — sea éste penal o pertenezca al orden administrativo — en virtud
de los arts. 11, 12, 14 y 86 de la Cn.; asi, el art. 86 contiene la denominada
libertad positiva, que constrifie las potestades de la administracién a las que le
confiere la misma constitucién y la ley, el art. 14 desarrolla la facultad sancionato-
ria que se otorga a la administracion, misma que se ve sujeta a la aplicacion del
“debido proceso” segun el propio texto de la norma constitucional; éste, que ha
sido denominado también “proceso constitucionalmente configurado” correspon-
de a las garantias que se consignan en el art. 11 Cn., que aplican a toda clase
de proceso y, en particular, las reguladas en el art. 12 de la Cn., para todas las
infracciones e ilicitos a los que corresponde una sancion, sin limitarse al derecho
penal.

En consecuencia, en materia administrativa sancionatoria, se aplican princi-
pios de trascendencia constitucional, cuyo desarrollo ha sido notable en materia
penal, pero que no son exclusivos de esta materia, por el contrario, tienen vigor
en todos los ambitos en que la norma juridica prohibe una conducta y asigna
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una sancion ante el incumplimiento de la prohibicidn, ya sea que dicha sancion
la imponga un organismo jurisdiccional o uno administrativo.

La autoridad que sanciona debe ajustarse a un conjunto de principios que
constituyen limite a sus potestades sancionatorias a fin de evitar la arbitrariedad.

En el caso que nos atafie, es necesario examinar si se ha respetado el Prin-
cipio de Culpabilidad, en particular teniendo en consideracién que la respon-
sabilidad solamente podra asumirse por aquellos actos realizados personalmen-
te 0 en los cuales se ha participado; esta responsabilidad ademas unicamente
ameritara la sancion si la conducta se comete con dolo o con culpa (las
sanciones no pueden imponerse a partir de una responsabilidad objetiva, a dife-
rencia, verbigracia, de la que deriva de los dafos y perjuicios, civiles, penales o
administrativos).”

SE DESVIRTUA LA PRESUNCION DE EVASION NO INTENCIONAL POR EL ERROR EX-
CUSABLE, LA DISCREPANCIA DE INTERPRETACION HISTORICAMENTE DE LA DGII Y
POR LA NECESIDAD DE UNA INTERPRETACION AUTENTICA PARA ESTABILIZAR SU
ENTENDIMIENTO

“3.- Para el caso particular, se atribuy6 a la sociedad contribuyente una con-
ducta consistente en presentar la declaracion incorrecta y como consecuencia
se le condend a la sancién contenida en el articulo 253 CT que es una multa por
una cantidad equivalente al veinticinco por ciento del tributo a pagar.

En el presente caso, los suscritos consideran que el reconocimiento de la
pérdida técnica deviene de la interpretaciéon auténtica realizada por la Asamblea
Legislativa en uso de sus facultades constitucionales, especificamente el ordinal
5° del articulo 131 de la Constitucion de la Republica [Cn], [La interpretacidn
auténtica se encuentra contenida en el Decreto Legislativo nUmero 345 del dia
29 de mayo de 2019, publicado en el Diario Oficial de fecha treinta y uno de
mayo de dos mil nueve, Tomo numero cuatrocientos veintitrés, NUumero noventa
y nuevel.

El dictamen favorable Numero 167, de la comision de hacienda y especial de
presupuesto, de fecha veinte de mayo de dos mil diecinueve, establece que exis-
ten vicios de forma interpretativa en cuanto a criterios discrecionales o parciali-
zados de aplicacion de las normas de la ley, relacionada con la Administracién
Tributaria, negandose de forma sesgada y con criterio parcial y discrecional la
deduccion de ciertos costo y gastos, que son necesarios e indispensables en el
negocio de que se trate, siendo rechazados por la mencionada Administracion, lo
que afecta a los contribuyentes involucrados; por lo que, la Asamblea Legislativa
vio necesario emitir la interpretacion auténtica del articulo 28 LISR.

Aunado a ello, en los considerandos del Decreto Legislativo nimero 345, se
relacioné que, dada la adopcion de criterios discrecionales o parcializados en
la aplicacion de la norma que se estaba interpretando, por parte de la Adminis-
tracion Tributaria, no se permite la deduccion de ciertos costos y gastos que no
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obstante ser necesarios, indispensables y que se generan de forma ineludible
en el negocio de se trate, son rechazados en claro y efectivo detrimento de los
contribuyentes.

En ese sentido, a efectos de corregir esas distorsiones interpretativas, para
algunos casos particulares —como el presente, donde las llamadas pérdidas téc-
nicas son equiparadas a costos, al ser inherentes al negocio, y por lo tanto ne-
cesarios para la obtencion de renta-, la Asamblea Legislativa considerd preciso
introducir la respectiva interpretacion auténtica.

Como puede observarse, antes de la aludida interpretacion, la Administra-
cion Tributaria ha actuado de forma variable a la hora de admitir costos o gastos
en aplicacion del articulo 28 LISR, por lo que es comprensible que los contribu-
yentes no tuviesen claridad respecto de los alcances que el legislador pretendia
otorgar a la norma.

Para los suscritos, en el presente caso, la sociedad contribuyente declaré
como costo de venta deducible del impuesto sobre la renta la pérdida de energia
eléctrica por un total de 11.53%, mismo que incluye las llamadas pérdidas técni-
cas y no técnicas, pero no lo hizo con intencion de evadir impuestos que debia
pagar o por actuacién negligente, sino impulsada al error por la variabilidad que
ha existido en la interpretacién del articulo 28 LISR.

Este yerro en la comprension normativa se ha generado en gran medida por
efecto de factores externos: la propia administracion en el ejercicio de la interpre-
tacién de la norma que aplica ha tenido diversidad de posturas respecto de las
deducciones, la Asamblea Legislativa ha formulado la interpretacion auténtica
que modifica la manera en que debe entenderse la disposicion legal, empero, no
deroga ni modifica las otras exigencias normativas para la deducibilidad.

La antecedente ambigiiedad provoca confusion a la contribuyente apelante, por
lo que el error de ésta en la interpretacion correcta de la norma es del todo excu-
sable no provocado por ausencia de diligencia o alguna otra forma de negligencia.

Asi, siendo que el error excusable siempre exime de responsabilidad, y dada
la discrepancia de interpretacion histéricamente imperante en la DGIl y el hecho
de haber sido necesaria la emisidn de una interpretacion auténtica para lograr
alguna estabilidad en la manera de entenderla, estimamos que se desvirtua la
presuncion de evasion no intencional.

En razon de todo lo anterior corresponde revocar la sentencia apelada res-
pecto de la multa por la infraccion establecida en el articulo 253 CT, por las
razones aqui expuestas.

La forma de reparar el derecho violado para los suscritos seria ordenar a la
DGII que emita una nueva resolucién en la cual ajuste Unicamente la determi-
nacion hecha en concepto de impuesto sobre la renta reconociendo solamente
el 9.40% correspondiente a las pérdidas técnicas, no asi respecto de la multa

por evasion no intencional. En consecuencia abstenerse del cobro de la misma.”
Sala de lo Contencioso Administrativo, niimero de referencia: 18-19-RA-SCA, fecha de
la resolucion: 24/02/2020
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VOTO CONCURRENTE DEL MAGISTRADO SERGIO LUIS RIVERA MARQUEZ
PREJUDICIALIDAD
REGULACION DE ESTA FIGURA NORMATIVA

“Aunque estoy de acuerdo con el fallo en la sentencia de apelacion que an-
tecede en cuanto revoca la sentencia apelada y declara la ilegalidad de los actos
impugnados en primera instancia, estimo pertinente realizar las siguientes valo-
raciones con relacién a los razonamientos de la misma y mostrar mi desacuerdo
con los con los efectos juridicos de la sentencia.

I. Sobre la regulacion de la figura de la prejudicialidad.

Tal como se menciondé en los argumentos de mayoria, la prejudicialidad se
puede aplicar en los procedimientos administrativos, ya que ésta no es privativa
del proceso judicial.

Si bien el legislador considerd algunos supuestos especificos en los que era
necesaria la regulacion expresa de la posibilidad, dada la trascendencia que
tenderia el pronunciamiento en procesos de otras materias; hay otros supuestos
para los que, no existiendo regulacion alguna, resulta aplicable en virtud del
principio de prejudicialidad, habida cuenta de la inexorable conexidon que puede
existir entre los objetos principales de dos procesos o el de un proceso con un
procedimiento administrativo.

En ese sentido, existe una laguna, es decir, un vacio normativo pues por una
parte se aprecia palpablemente la necesidad de impedir que existan pronuncia-
mientos contradictorios relacionados con un mismo caso, surgidos de la pro-
secucion de procedimientos cuando exista pendiente un proceso judicial, cuyo
resultado sea de tal trascendencia que pueda incidir en la legalidad del subse-
cuente acto definitivo del procedimiento y, por ofra parte no exista la prevision
normativa esperada para darle respuesta.

Para que se conserve la coherencia de un sistema normativo, debe preverse
algun mecanismo para enfrentar defectos como el sefialado, por ende, debe
existir alguna manera de superar las lagunas normativas cuando se requiera a
efecto de impedir resultados absurdos, contradictorios o imposibles.”

TECNICAS PARA SUPERAR EL VACIO NORMATIVO

“Existen varias técnicas para tal efecto, la primera y mas consolidada en el
acervo legal es la aplicacion de las fuentes del derecho segun sea reconocida en
las leyes aplicables, para el caso el articulo 5 del Cédigo Tributario [CT]; sin em-
bargo, cuando ésta técnica no es capaz de dar respuesta al problema planteado,
puede recurrirse a diversas herramientas, de entre las cuales la principal es la
aplicaciéon de norma supletoria, la cual por lo general tiene dada esa condicién
por decision expresa y manifiesta del legislador.
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En el presente caso se ha revisado la norma supletoria aplicable tanto a los
procedimientos administrativos como al proceso contencioso administrativo; es
decir, el Cédigo Procesal Civil y Mercantil [que contiene una regla general en su
articulo 20 que lo convierte en norma supletoria de otras materias por defecto], y
se ha descartado la idoneidad de la figura de la prejudicialidad civil para respon-
der al presente caso.

Pero la aplicacion de norma supletoria no es la Unica herramienta que el
derecho proporciona para superar los obstaculos no previstos por el legislador al
momento de redaccién del cuerpo normativo.

Asi, hay otras figuras que el mismo Cadigo Tributario recoge, como la analo-
gia y la aplicacion de los principios del derecho, segun puede advertirse en sus
articulos 7 y 8.

Al referirse a la interpretacion de las normas tributarias, el legislador deter-
mind en el articulo 7 CT:

«Las normas tributarias se interpretaran con arreglo a los criterios admitidos
en derecho y siempre bajo el contexto de la Constitucion.

En tanto no se definan por el ordenamiento tributario los términos empleados
en sus normas se entenderan conforme a su sentido juridico, técnico o usual
segun proceda.

No se admitira la analogia para extender mas alla de sus términos estrictos
el ambito del hecho imponible o el de las exenciones».

Aunque se utiliza lenguaje de limitacion, lo que resalta de esta disposicion es
que la analogia es admisible en el derecho tributario, con la excepcién de (a) la
definicién de un hecho imponible y (b) la determinacién de una exencion tributa-
ria, pero puede usarse en otros supuestos no prohibidos.

Por otra parte, se tiene también la integracién normativa, la cual puede deri-
varse, para la materia tributaria, del texto del articulo 8 del CT, el cual sefiala que:

«A los casos que no puedan resolverse por las disposiciones de este Codigo
o de las Leyes tributarias especificas, se aplicaran supletoriamente los Principios
Materiales y Formales del Derecho Tributario, y en su defecto los de otras ramas
juridicas que mas se avengan a su naturaleza y fines» [resaltado suplido].

Los principios de derecho de otras materias, o los de la propia materia, se
pueden utilizar de diversas formas, en el presente caso, se ha analizado la exis-
tencia de un defecto de derecho que podria ser causado por la existencia de
pronunciamientos conflictivos en la misma materia y aplicados al mismo asunto,
aunque en dos procedimientos —y luego en dos procesos jurisdiccionales— que,
aunque distintos, tienen innegable conexidad.”

INTEGRACION JURIDICA, COMPRENDE SUPLIR EL VACIO O LAGUNA NORMATIVA ME-

DIANTE EL CONTENIDO DE OTRA DISPOSICION QUE CONTENGA SIMILITUD O IDEN-
TIDAD CON LA DISPOSICION QUE SE PRETENDER LLENAR

“Asimismo, se ha identificado la existencia de un principio de prejudiciali-
dad en el derecho y se ha evidenciado la laguna normativa en las leyes aplica-

Lineas y Criterios Jurisprudenciales



Centro de Documentacion Judicial 225

bles que, pese a esta evidente necesidad, no previeron su aplicacion de forma
expresa.

Empero, también se ha evidenciado que el derecho tributario interno si re-
coge de manera expresa algunos casos normados de prejudicialidad que se
suscita cuando hay un proceso judicial pendiente que puede afectar el resultado
de un procedimiento administrativo de caracter tributario.

Como el supuesto comprendido en la norma es limitado, no existe aplica-
cion supletoria directa, pero puede echarse mano de la integracion juridica, que
comprende suplir el vacio o laguna normativa mediante el contenido de otra
disposicién que contenga similitud o identidad con la disposicién que se

retender llenar.
Si esta integracion se lleva a cabo dentro de un mismo cuerpo normativo o

sector del ordenamiento, estaremos ante una auto integracion normativa; mien-
tras que, si ocurre entre dos normas distintas, aunque de un mismo sistema [el
de derecho tributario] ocurre heterointegracion. Asimismo, si el supuesto no es
idéntico sino similar, ademas se acude a una integraciéon por analogia, pues
se utiliza la figura mas parecida, aunque no sea exacta.

Tal como se hizo constar en la sentencia que antecede, de conformidad
al articulo 2 del CT, dicho cuerpo normativo es aplicable a relaciones juridico
tributarias que se originan en virtud de los tributos establecidos por parte del
Estado, con excepcion a las instituidas en la legislacion aduaneras y municipal.

Asimismo, se dijo que, atendiendo al caracter instrumental del procedimien-
to administrativo, asi como de sus instituciones, la prejudicialidad es aplicable
por derecho propio en los procedimientos de tributaciéon aduanera; sin embar-
go, debe agregarse que: (a) también que se realiza heterointegracién normativa
para sustentar la aplicacion de las normas que rigen casos de prejudicialidad
del Cédigo Tributario a los procedimientos de la DGA, y (b) que como no son
supuestos de exacta identidad, se aplican por ser lo mas parecido posible, es
decir, en forma analdgica.

Asi, esta aplicacion por derecho, de los principios, y por heterointegracién
normativa analdgica de las normas, deviene en que sea procedente la figura
de la prejudicialidad en procedimientos de determinacién de tributos cuando
se encuentre pendiente un proceso judicial en el que se esté discutiendo la
legalidad o ilegalidad de una verificacion de origen, siempre que la fiscali-
zacion y determinacion de tributos tengan conexidad con la verificacién de
origen

Esto supone: (a) que el principio de prejudicialidad — como tal — se aplica
por derecho propio en los procedimientos de tributacién aduanera; (b) que se
realiza heterointegracion normativa para sustentar la aplicacion de las normas
que rigen casos de prejudicialidad del Cédigo Tributario a los procedimientos de
la DGA, y (c) que como no son supuestos de exacta identidad, se aplican por ser
lo mas parecido posible, es decir, en forma analdgica.”
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PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO DE VERIFICACION DEL ORIGEN DE LAS MERCAN-
CIAS Y EL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO DE DETERMINACION DE TRIBUTOS,
SON DISTINTOS, PARTICIPAN ACTORES DIFERENTES Y CON FINALIDADES QUE NO
CONVERGEN

“Il. Respecto a la conexidad de los procedimientos de verificacion de
origen y de determinacion subsiguiente de tributos.

En la sentencia que precede no se ha aclarado que, tal como lo ha sos-
tenido esta Sala en pronunciamientos anteriores, que el procedimiento ad-
ministrativo de verificacion del origen de las mercancias y el procedimiento
administrativo de determinacion de tributos son distintos, en los cuales parti-
cipan actores diferentes y con finalidades que no convergen; sin embargo, es
innegable que existe conexidad entre ellos, pues es posible que los pronuncia-
mientos -tanto administrativos como jurisdiccionales- que estén relacionados
con la verificacion del origen de mercancias impostadas y el subsecuente
goce de algun beneficio aduanero, tengan relacion e incidan con una posterior
determinacion de tributos que recaiga en el importador a consecuencia de
aquella verificacion.

Por ende, si se reconoce esta conexidad para los efectos de determinar la
procedencia de la figura de la prejudicialidad en estos casos.”

“Ill. Sobre los efectos juridicos de la sentencia.

La prejudicialidad como figura tiene un propdsito especifico: impedir resulta-
dos contradictorios en procesos ligados entre si, a fin de conservar la coherencia
de los pronunciamientos judiciales y dotar de certeza y seguridad a las relacio-
nes juridicas.

En ese sentido, la alegacién de prejudicialidad en un proceso tiene como
propdsito principal detener el pronunciamiento definitivo hasta que no sea re-
suelto el asunto preliminar que podria incidir en el proceso o procedimiento sub-
secuente.

Esto significa que, si se aduce la concurrencia de prejudicialidad, lo que se
alega no es un vicio sino un obstaculo procesal que atafie tan solo al pronun-
ciamiento definitivo, en alguna ocasion podra también incidir en etapas previas,
pero ello no constituye la generalidad.

Por consiguiente, lo relevante de la declaratoria de existencia del obstaculo
para decidir no es el momento en que se pide la prejudicialidad pudiendo
incluso continuar el procedimiento o proceso hasta sus postreras etapas, pues,
lo que importa es postergar el pronunciamiento definitivo.

De ello deriva que si una parte ha aducido la existencia de otro proceso en
el cual esta pendiente el pronunciamiento y esa decision influira en la decision
del proceso o procedimiento en el cual se alega, basta con pausar dicho tramite
antes de emitir la decisién definitiva sin que por ello se entienda que deba
paralizarse este segundo proceso o procedimiento desde que se haya alegado
la existencia de la prejudicialidad.
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Por tal razén, no comparto el criterio expresado en la sentencia de mayo-
ria cuando se relaciona que existe actividad irregular por no aplicar la figura de
la prejudicialidad, desde el momento en que la contribuyente social que ahora
apela present6 el escrito en el cual se alego la existencia de la prejudicialidad.

En la medida que no exista pronunciamiento definitivo, el resto de actua-
ciones puede realizarse — salvo que exista una regla expresa de nulidad, que
en este caso no existe pues se esta aplicando el principio de prejudicialidad de
manera directa sélo como principio pero las reglas para delimitar su alcance se
aplican por integracion normativa analégica, de la cual no puede extraerse vicios
no reglados por el legislador.

Como no ha habido pronunciamiento definitivo en este procedimiento y no
hay regla especifica de anulacion, entonces no existe, hasta el momento, acti-
vidad viciada de la administracion, sino tan solo la obligacion de esperar hasta
que exista pronunciamiento definitivo en el proceso contencioso administrativo
que se sigue en esta Sala para impugnar el resultado del acto de verificacién de
origen.

Por todo lo antecedente no comparto la declaratoria de nulidad de “los actos
posteriores” a la interposicion del mencionado escrito; sino que, tnicamente
debié declararse la anulacién a partir del acto administrativo final del pro-
cedimiento de determinacioén de tributos, esto es, la resolucién emitida por la
Direccion General de Aduanas a las quince horas del veinte de diciembre de dos
mil dieciséis, marcado con la referencia No. ***/16/DJCA/DPJ/38.”

Sala de lo Contencioso Administrativo, niimero de referencia: 23-20-RA-SCA, fecha de
la resolucion: 05/11/2020

VOTO DISIDENTE DE LA MAGISTRADA ELSY DUENAS LOVOS
ERROR DE TIPO

INDEPENDIENTEMENTE DE CATALOGAR O NO EL DOCUMENTO OBJETO DE DEBA-
TE COMO AUTENTICO O NO, EL ADMINISTRADO CARECE DE RESPONSABILIDAD, AL
NO DEMOSTRAR QUE HA TENIDO ALGUN GRADO DE CONOCIMIENTO PREVIO DE LA
FALSEDAD

“Elsy Duefas Lovos, Magistrada de la Sala de lo Contencioso Administra-
tivo de esta Corte, no concurro con mi voto en sentencia que antecede, en la
que se revoca la resolucion dictada por la Camara de lo Contencioso Admi-
nistrativo, y se declaré que no existe el vicio de ilegalidad en los actos admi-
nistrativos sancionatorios dictados por la presidenta del FISDL, concerniente
a la violacion al principio de culpabilidad, por las razones de derecho que a
continuacion expongo.
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(a) El razonamiento mayoritario se decanta por la configuraciéon de un error
de tipo vencible, y por esta razon, la atribucion de responsabilidad a Coto Esco-
bar Asociados a titulo de imputacién culposa o negligente.

Sin embargo, esta Magistrada advierte que en el presente caso no se perfila
un supuesto de error de tipo. En realidad, lo que se concreta, es una ruptura del
nexo de causalidad entre la accién cometida, y el resultado infractor; situacion
que lleva a la conclusion de atribucion de responsabilidad objetiva por mis cole-
gas magistrados, en contra de Coto Escobar Asociados. Esto se fundamenta a
partir de tres aspectos esenciales:

(1) A la sociedad apelada, le fue entregado, por una tercera persona, para
ser agregado en la oferta técnica, un documento con respaldo de verdadero o
auténtico, o al menos, con la apariencia de serlo, pues lucia como tal al estar
extendido en papel membretado, con una firma y un sello institucional.

(2) Dentro del procedimiento administrativo en contra de Coto Escobar Aso-
ciados, no se probd por algun medio de prueba que Coto Escobar Asociados
haya tenido conocimiento de la falsedad de la informacién contenida en la cons-
tancia objeto de debate; ello, a efecto de establecer algun tipo de responsabi-
lidad. Esto conlleva a establecer que no existe nexo causal entre una accioén u
omision efectuada por la sociedad apelada, y la consumacion de la infraccién
administrativa. Establecer su culpabilidad implicaria la atribucion de responsabi-
lidad objetiva, modalidad que se encuentra proscrita en el derecho administrati-
vo sancionador; perfilandose una violacién flagrante al principio de culpabilidad
descrito en el articulo 12 de la Constitucion.

(3) A mi criterio, Coto Escobar Asociados no estaba obligada a controlar la
legalidad o veracidad de un documento con apariencia de verdadero o auténtico.
Era el FISDL el encargado de velar por la legalidad de la propia licitacion publica
y de corroborar, previo a otorgar una licitacion, que la documentacion presentada
por las partes tuviera informacion cierta. Es incluso parte del quehacer de la Ad-
ministracion Publica en los procedimientos de licitacion, llamar a las instituciones
y preguntar sobre el contenido de las constancias.

(b) Por estas razones, en el presente caso, independientemente de que mis
colegas magistrados cataloguen o no al documento objeto de debate como au-
tentico o no, el administrado carece de responsabilidad, pues no se ha demos-
trado que haya tenido algun grado de conocimiento previo sobre la falsedad de
la informacién contenida en una constancia, ni se le podia exigir que indagara
sobre el contenido de una constancia que claramente lucia como verdadera,
como auténtica, que no ameritaba corroborarse.

Por lo tanto, la decisién no podia ser distinta a la de confirmar la resolucion
venida en alzada dictada por la Camara de lo Contencioso Administrativo las quince
horas con cinco minutos del trece de agosto de dos mil diecinueve; al haber violado

la resolucion de la presidente del FISDL el principio constitucional de culpabilidad.”
Sala de lo Contencioso Administrativo, niimero de referencia: 1-20-RA-SCA, fecha de
la resolucion: 13/03/2020
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VOTO DISIDENTE DE LA MAGISTRADA PAULA PATRICIA VELASQUEZ CENTENO
DEDUCCIONES DEL IMPUESTO SOBRE LA RENTA
PERDIDAS DE ENERGIA ELECTRICA, TECNICA Y NO TECNICA

“Al igual que mi honorable colega Sergio Luis Rivera Marquez mi disidencia es
respecto del fundamento externado en el epigrafe denominado “3.2 Tratamiento
tributario de las pérdidas de energia”, especificamente en cuanto al reconocer el
aludido 11.53% que la apelante social se dedujo en su declaracién de la renta para
el ejercicio dos mil once, como costo de venta por pérdidas de energia.

Sobre lo anterior, coincido en parte los motivos expuestos por él en su voto
disidente, en el sentido que para este caso en especifico, deben de analizarse
cada uno de los dos tipos de “perdidas de energia -técnica y no técnica-", para
determinar si cada una de ellas cumplen o no con los requisitos que la ley esta-
blece para su deduccién.

Asi, para la suscrita la llamada pérdida técnica -que constituye una merma
segun el concepto establecido en la sentencia en el punto numero 2 Conceptos
comprometidos en la problematica a desarrollar- debe reconocerse como cos-
to de venta por pérdidas de energia, es decir, que el 9.40% reconocido por la
SIGET como institucion que ostenta la calidad de ente regulador en el rubro de
energia eléctrica, cumple con los requisitos establecidos en los articulos 28 inci-
sos primero y segundo, y 29 numeral 11 LISR, conforme a lo interpretado por el
legislador al equipararse mermas [pérdidas técnicas] a costos necesarios para
la produccion de la renta y para la conservacion de su fuente, por ser este fe-
ndmeno inherente a la actividad de distribucién y comercializacion de la energia
eléctrica —efecto joule-.

En cuanto a las llamadas pérdidas no técnicas, para la suscrita al no ser
inherentes a la naturaleza del bien por existir intervenciéon de la mano del ser
humano, no son propias del negocio, ni necesarias para la produccién de renta 'y
para mantener la fuente generadora.

Pérdidas que el legislador no ha establecido que puedan llegar a reconocer-
se o vincularse con la actividad de generacion o conservacion de la renta, si se
demostrare que se han realizado esfuerzos para el cuidado de los bienes y/o la
imposibilidad de impedir el fraude o hurto, tal como otras legislaciones lo tienen
expresamente regulado. En otras palabras, no se puede supeditar el recono-
cimiento o no de las pérdidas no técnicas [pérdidas extraordinarias] a un tema
probatorio al no estar regulado en ley.

Lo expuesto en el parrafo precedente es el motivo por el cual disiento de la
postura expuesta por el Magistrado Rivera Marquez.

Ahora bien, al ser el tipo de pérdidas del cual venimos hablando ocasionadas
por terceros y/o por el propio descuido o negligencia de las empresas distribuido-
ras, no tienen relacion directa con la generacién de renta.

Lineas y Criterios Jurisprudenciales



230 CORTE SUPREMA DE JUSTICIA

En ese sentido, las mismas deben ser consideradas como pérdida de capital
segun lo establecido en el articulo 29-A numeral 10 LISR, ya que cuando dicho
articulo senala ““todas aquellas transacciones distintas”, no se limita a opera-
ciones de transferencia o enajenacion de un bien especifico, mueble o inmueble,
a consecuencia de un trato, convenio o negocio sobre un activo de capital; en pri-
mer lugar, porque la disposicién legal antes sefialada es explicita en establecer
que las pérdidas de capital no son deducibles a los efectos del impuesto sobre
la renta, y en segundo lugar, cuando se refiere a “todas aquellas transaccio-
nes distintas”, se entiende como todas las operaciones de pérdidas de capital,
diferentes de las operaciones sefialadas en los articulos 14 y 42 LISR, que se
refieren a la pérdida de capital en la venta de bienes muebles o inmuebles, en-
marcados como una actividad no habitual.

Notese que el legislador al hablar de transacciones distintas, no se refiere a
pérdidas de capital como resultado de la transferencia o enajenacion de bienes
muebles e inmuebles, ya que entonces habria que cuestionarse en qué sentido
seria distinta dicha operacion con la establecida en los articulos aludidos.

Es asi, que la suscrita comparte lo dicho por la DGII en el sentido que una
pérdida en cualquiera de las clases de capital que sea, siempre constituira una
pérdida de capital de la empresa. Ya que el capital esta conformado por los
recursos, bienes y valores invertidos para la produccién —por tanto para la ob-
tencion de rentas y conservaciéon de la ganancia—, en el presente caso la distri-
bucién de energia.

En razén de lo anterior, y teniendo en cuenta que las llamadas pérdidas
no técnicas obedecen principalmente al uso clandestino del servicio y/o errores
administrativos y técnicos, entre otros, los mismos deben ser asumidos por la
sociedad al ser una pérdida de capital, pues constituyen un riesgo que ha decidi-
do asumir la sociedad, riesgos empresariales los cuales el legislador no permite
que el fisco participe.

Por tanto, considero que el restante 2.13% del 11.53% no deberia ser
deducido del impuesto correspondiente, por no ser un costo indispensable y
necesario para la renta y para la conservacion de la fuente, y siendo este un
elemento para reconocer todo costo o gasto para ser deducible por la doctri-
nay jurisprudencia de esta Sala. Aunado a que no esta establecido en ley tal
deduccién. En tal sentido, el 2.13% debe ser absorbido por la demandante
social, por convertirse en un riesgo empresarial al no participar en la genera-
cioén de renta.

En consecuencia, de conformidad al articulo 517 del CPCM, de aplicacion
supletoria al presente proceso, deberia revocarse la sentencia venida en alzada
respecto a este punto en razén que se observa que el Tribunal a quo cometio
infraccion al tomar como base para el reconocimiento parcial del costo de venta
en pérdida de energia Unicamente el porcentaje que la SIGET autoriza sea fac-
turado al usuario final, el cual tiene ese fin especifico [fijar tarifa], y no reconocer
la totalidad de las llamadas pérdidas técnicas que la SIGET autorizé y/o valido el
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cual corresponde al 9.40% del total de pérdidas de distribucion ocurridas en las
redes de la EEO.

La forma de reparar el derecho violado, para la suscrita seria ordenarse a la
DGII que emita una nueva resolucion en la cual ajuste Unicamente la determina-
cion hecha en concepto de impuesto sobre la renta reconociendo Unicamente el

9.40% correspondiente a las pérdidas técnicas, por las razones antes expuestas.”
Sala de lo Contencioso Administrativo, niimero de referencia: 18-19-RA-SCA, fecha de
la resolucion: 24/02/2020

VOTO DISIDENTE DE LA MAGISTRADA PAULA PATRICIA VELASQUEZ CENTENO
INADMISIBILIDAD DE LA DEMANDA

EL PLAZO PARA PRESENTAR LA DEMANDA CONTENCIOSO ADMINISTRATIVA NO SE
SUSPENDE POR LA TRAMITACION O DEMORA JUDICIAL, POR TENER NATURALEZA
PERENTORIA'Y PRECLUSIVA

“La aplicacion automatica de las normas del CPCM, al caso en concreto,
permite arribar a la conclusién sostenida en el auto precedente. Sin embargo, tal
como ha referido el articulo 123 de la LJCA: “En el proceso contencioso adminis-
trativo se aplicaran, en cuanto fueren compatibles con la naturaleza de este, las
disposiciones del Cédigo Procesal Civil y Mercantil que no contrarien el texto y
Sus principios procesales”.

A. El Tribunal Constitucional de Espaina ha sostenido que no es admisible
la apelacion de resoluciones judiciales que declaran la inadmisibilidad de una
demanda contencioso administrativa, por las causas legales predeterminadas.
No obstante, el mismo Tribunal ha sefialado que esta regla tiene como excepcion
aquellos supuestos en los que la interpretacién efectuada por el érgano judicial
(que declara la inadmisibilidad) sea arbitraria, manifiestamente irrazonable o fru-
to de un error patente.

Asimismo, cuando del acceso a la jurisdiccion se trata, es admisible la ape-
lacion de inadmisibilidades en los casos en que la normativa aplicada se haya
interpretado de forma rigorista, excesivamente formalista o desproporcionada
en relacién con los fines que preserva y los intereses que se sacrifican (STC
231/2001, del 26 de noviembre).

En estos casos, sostiene la jurisprudencia comparada, se produce una vio-
lacién del derecho a la tutela judicial puesto que los érganos jurisdiccionales
(el que emitié la inadmisibilidad y el que rechazé el recurso de apelacion con-
tra esa inadmisibilidad) debian ofrecer una interpretacién que se ajustara a la
Constitucion.

En este sentido, se ha sostenido que vulneran el derecho a la tutela judicial
efectiva, en su vertiente de derecho de acceso a los recursos legalmente esta-
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blecidos, aquellas inadmisibilidades de demandas que se fundan en una inter-
pretacion de la legalidad que proceda estimar como arbitraria o manifiestamen-
te irrazonable (STC 133/2000, de 16 de mayo), se apoyen en una causa legal
inexistente(SSTC 69/1984, de 11 de junio; 57/1988, de 5 de abril; 18/1993, de 18
de enero; 172/1995, de 21 de noviembre; 135/1998, de 29 de junio; 168/1998, de
21 de julio; 63/2000, de 13 de marzo; 230/2000, de 2 de octubre), o, en fin, sean
el resultado de un error patente (SSTC 295/2000, de 11 de diciembre; 134/2001,
de 13 de junio).

Estas posturas son sostenidas, aparte de las refencias precisadas en el pa-
rrafo anterior, en la sentencia STC 65/2011, del 16 de mayo de 2011, en la que la
Sala Segunda del Tribunal Constitucional de Espafa resefié lo siguiente.

“(...) segun es pacifico en la jurisprudencia de los 6érganos judiciales ordina-
rios y es punto de partida incontrovertido en las alegaciones que el Fiscal formula
en este proceso constitucional, (...) resulta que las Sentencias de un Juzgado
de lo Contencioso-Administrativo son susceptibles de recurso de apelacion (...)
siempre que declaren la inadmisibilidad del recurso contencioso-administrativo,
cualquiera que sea la razén en que se funde dicha inadmisibilidad. O, dicho con
otras palabras, que las Sentencias de un Juzgado de lo Contencioso- Adminis-
trativo que declaren la inadmision de un recurso contencioso-administrativo son
susceptibles de recurso de apelacion (...) Este régimen legal encuentra su razén
de ser en la mayor efectividad del derecho a obtener una resolucion judicial de
fondo, pues posibilita que en todos los casos (...) en que la primera instancia
concluye con una decision judicial de cierre del proceso sin pronunciamiento so-
bre el fondo exista una via de recurso para que otro érgano judicial verifique si di-
cha resolucion judicial es conforme con el derecho de acceder a la jurisdiccion y
obtener una resolucién de fondo sobre las cuestiones suscitadas. En el presente
caso la sentencia apelada habia sido dictada por el Juzgado de lo Contencioso
- Administrativo num. 9 de Barcelona y su fallo era de inadmisién del recurso con-
tencioso- administrativo por extemporaneo, de modo que, de acuerdo a lo que
acabamos de decir, resulta patente que era susceptible de recurso de apelacion,
no siendo posible otra interpretacion y aplicacion del régimen legal descrito que
sea conforme con la logica juridica (...)".

B. En este punto es importante sefialar que la anterior postura también es
reafirmada por la doctrina clasica del derecho administrativo. Asi, Eduardo Gar-
cia de Enterria, al analizar la procedencia de la apelacion frente a una resolucién
judicial que ordena una “inadmisibilidad de la demanda”, y aduciendo el principio
de la interpretacion mas favorable al derecho del administrado al enjuiciamiento
Jjurisdiccional de los actos administrativos; ha sostenido lo que sigue.

“(...) Es un hecho que el acceso a los Tribunales contencioso-administra-
tivos es infinitamente mas complejo que el acceso a los Tribunales ordinarios.
Por varios y concurrentes motivos: la necesidad de provocar un acto admi-
nistrativo previo, la de agotar contra él la via administrativa, el sometimiento
de los recursos administrativos previos y de la misma accion judicial a plazos
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fugacisimos de caducidad —medidos por dias—, que contrastan con los largos
plazos de prescripcion —medidos ordinariamente por afios— vigentes en las
vias ordinarias (prescripcion que admite llanamente, ademas, la posibilidad
de interrupciones judiciales o extrajudiciales), las limitaciones de legitimacion
para recurrir a quienes, sin embargo, se sienten subjetivamente afectados por
las actuaciones administrativas, los restos historicos convencionales sobre una
supuesta limitacion de los poderes jurisdiccionales respecto a los actos de la
Administracion, la inercia mental de ver en esta un poder legitimado y tenden-
cialmente justificado en cualquiera de sus actuaciones, por la identificacion tra-
dicional entre poder y derecho (the King can do not wrong, lex animata in térra,
lex loqueas, etc.), especialmente en cuanto a actos discrecionales, pretendidos
actos politicos y actos normativos, la exigencia de requisitos especiales como
el de previo pago o el de dirigir la demanda necesariamente contra un acto
sin poder pedir una condena por via principal, sino exclusivamente accesoria,
etcétera, etc. Todo ese complejisimo sistema de preceptos contrasta con la fa-
cilidad con que cualquiera puede dirigirse al Juez ordinario sin mas que cumplir
unas reglas elementales y claras. Este contraste es ademas llevado al extremo
si se observa que la inadmision de una accion civil no implicara normalmente
para el accionante una pérdida definitiva de su derecho, por la posibilidad de
un replanteamiento inmediato del proceso, una vez subsanados los defectos
iniciales (y porque la misma prescripcion quedara interrumpida aunque uno se
dirija a un Juez incompetente o formule con error la demanda, etc.) En tanto
que la declaracion de inadmision de un recurso contencioso lleva aparejada
ordinariamente (y aqui juega sobre todo la durisima calificacion de los plazos
para recurrir como plazos de caducidad y no de prescripcion, que, por cierto,
ninguna norma positiva proclama) la imposibilidad absoluta de volver a plan-
tearlo, y con ello la de una pérdida completa y definitiva del derecho material
discutido. En las complicadas sirtes del proceso contencioso-administrativo y
de sus supuestos previos se producen todos los dias pérdidas de derechos
materiales que habria que ser muy insensible a los valores juridicos para no de-
plorar profundamente. Es esto lo que da a las declaraciones de inadmision de
los recursos un tinte de verdaderas denegaciones de justicia en la conciencia
de los administrados, que no alcanzan a comprender lo que ellos se imaginan
—y la jurisprudencia antigua no dejaba de darles la razén en ocasiones— que
es una simple resistencia a enjuiciar los actos del poder publico (...)” (Eduardo
Garcia de Enterria Martinez-Carande. Revista de Administracion Publica. ISSN
0034-7639, N° 42, 1963, pags. 267-294).

C. Aplicando los anteriores conceptos de la jurisprudencia comparada y de
la doctrina del derecho administrativo, resulta concluyente que en el caso del
proceso contencioso administrativo salvadorefio esas previsiones tienen su co-
rrespondencia en el derecho constitucional de acceso a la tutela judicial efectiva.

Este derecho, tal como lo ha manifestado la Sala de lo Constitucional de
esta Corte, posee, como una de sus manifestaciones, el derecho de acceso a
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los recursos judiciales como un medio para ejercer un control de las decisiones
emitidas por los juzgadores.

Como referencia, tal Tribunal ha senalado: “(...) En lo que concierne al
derecho a los medios impugnativos o derecho a recurrir (v. gr., Sentencias del
14-I1X-2011 y 4-11-2011, Amps. 220-2009 y 224-2009 respectivamente), este es
un derecho de naturaleza constitucional procesal que, si bien esencialmente
dimana de la ley, se ve constitucionalmente protegido en cuanto faculta a las
partes intervinientes en un proceso o procedimiento a agotar todos los medios
para obtener del tribunal o ente administrativo superior en grado de conoci-
miento una reconsideracién de la resolucion impugnada. Entonces, si bien la
interpretacion y aplicacion de las disposiciones que regulan los presupuestos y
requisitos establecidos por el legislador para la valida promocién de los medios
impugnativos corresponde a la jurisdiccién ordinaria, dicha concrecion debe
realizarse de conformidad con la Constitucion (...) esto es, en la forma mas
favorable a la efectividad de los derechos fundamentales” (Sentencia de las
once horas con cinco minutos del dia veintiuno de marzo de dos mil catorce.
Amparo 665-2011).

Ahora bien, en el presente caso resulta evidente que la demandante se en-
cuentra en una situacion particular y de premura que amenaza la devastacion del
derecho sustantivo que pretende hacer valer, frente a la actuacion administrativa
que ha sometido a control judicial en la primera instancia.

En este sentido, el plazo previsto por la LICA para ejercer la accion conten-
cioso administrativa (sesenta dias habiles) no lograra cubrir, con suficiencia, la
necesidad de tutela judicial reclamada, tal como lo expondré a continuacion.

En cuanto al ejercicio de la accién judicial, este caso plantea una situaciéon
totalmente diferente a aquella que tiene cabida en materia privada (materia en la
que resulta totalmente aplicable y sin ninguna restriccion el razonamiento proce-
sal plasmado en la resolucién que antecede al presente voto).

Asi, el plazo para entablar una demanda civil en sede ordinaria es de veinte
afios, de conformidad con el articulo 2254 del Cadigo Civil.

Como se advierte, este dato permite advertir que en el presente caso (pro-
ceso contencioso administrativo) se configura una situacion de tal magnitud para
el administrado: (/) Unicamente cuenta con sesenta dias habiles para interponer
su demanda y, ademas, como adelante lo explicaré, (ii) tal plazo no se suspende
por la tramitacion o demora judicial.

En este punto la suscrita es enfatica en sefalar que dicho plazo procesal
—sesenta dias habiles para interponer la demanda contencioso administrativa—
tiene una naturaleza perentoria y preclusivapor ser una materia de orden publico
no disponible para las partes, en aras de la seguridad juridica y las auto-tutelas
declarativa y ejecutiva.

Con ello, el impetrante cuenta, materialmente, con una sola oportunidad (por
el contexto advertido en este caso) para ejercer la accion contencioso adminis-
trativa.”
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UN ACTO ADMINISTRATIVO SE PRIVA DE SU EFICACIA EN LA MEDIDA QUE UNA DILA-
CION O DEMORA JUDICIAL, BAJO EL JUSTO IMPEDIMENTO, GENERA UNA SUSPEN-
SION DEL PLAZO PARA LA IMPUGNACION CONTENCIOSO ADMINISTRATIVA

“Notando esta situacion, la Sala de lo Contencioso Administrativo debe
adoptar una posicién garantista y favorable al ejercicio del derecho de accion;
propugnar por la aplicacion directa de la Constitucion de la Republica; rebasar
el formulismo enervante que entorna este caso; e interpretar el Derecho Pro-
cesal conforme su verdadera naturaleza, esto es, el constituir un conjunto de
normas de caracter eminentemente instrumental a la protecciéon del derecho
sustantivo.

Adoptandose tal postura, la Unica conclusion plausible es la relativa a que,
en el sub judice, se debe admitir el recurso de apelacion planteado, motivandose
esta decision en la trascendencia de la tutela judicial efectiva de cara a la situa-
cion del recurrente, quien no tiene la posibilidad, a esta fecha, de interponer una
nueva pretension.

En este orden, se deberia especificar que la admision de la apelaciéon de-
ducida atafie al especifico caso de la impugnacion de una “inadmisibilidad de
demanda”, pronunciamiento que permitiria desestimar, de origen, una acepcién
erronea relativa a que cualquier tipo de resolucion puede ser objeto de apelacion.

Siguiendo este razonamiento, las anteriores aseveraciones obligan a preci-
sar ciertas cuestiones juridicas y de suma trascendencia.

Contrario a lo sostenido en la resolucion judicial que antecede el presente
voto, es mi criterio que el plazo para interponer la demanda contencioso admi-
nistrativa no se puede interrumpir o suspender por la tramitacioén o la demora
Jjudicial sino, tnicamente, por causas especificas determinadas en la ley.

Asi, es el caso que la LICA ha previsto, solamente, un caso de suspension
del plazo en referencia, siendo este el que concurre en la tramitacion del deno-
minado “aviso de demanda” (articulo 30 inciso 4° de la LJCA: “Los plazos estipu-
lados en el articulo 25 de esta Ley se suspenderan desde el momento en que se
solicite al Tribunal que requiera el expediente administrativo, hasta el momento
en que fuese recibido”).

Por lo tanto, en el caso de mérito, y contrario a lo sostenido en la resolucién
que antecede a este voto, el plazo para la interposicion de la demanda conten-
cioso administrativa no ha soportado suspension o interrupcion alguna por causa
de dilaciones o demora de la Camara. Consecuentemente, a estas instancias
temporales ya no se encuentra vigente ningun periodo para el ejercicio de la
accion.

En este punto es importante precisar que el plazo para la interposicion de una
demanda contencioso administrativa no sélo conecta con el valido ejercicio de la
accién por parte de un particular, sino, también, representa, en primer término,
la demora legal (limite temporal de seguridad juridica) de un acto administrativo
para adquirir estado de firmeza y, por ende, obligatoriedad en su ejecucion.
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Siguiendo este orden de ideas, la alegada (en el auto precedente a este
voto) actuacion procesal de la Camara, calificada como dilacion indebida, implica
estimar que un hecho judicial (o mejor dicho, la desidia o mora judicial), de ma-
nera automatica, restringe la auto tutela ejecutiva e imposibilita la eficacia de un
acto que reviste intereses publicos.

Asi, un acto administrativo, representativo de los intereses generales y, ade-
mas, producto del ejercicio de una potestad publica, seria privado de su eficacia,
sin la seguridad juridica de una regla legal y precisa, en la medida en que se
interprete que una dilaciéon o demora judicial, bajo el cobijo abstracto de un “justo
impedimento”, sin mas, genera una suspensién del plazo para la impugnacién
contencioso administrativa.

[ll. Conclusion.

Con fundamento en las anteriores consideraciones, es mi criterio que, en el
presente caso, debe aplicarse directamente la Constitucion; justificar, con las
premisas juridicas, procesales, doctrinarias y jurisprudenciales resefadas, la
amplitud del derecho de acceso a la tutela judicial efectiva; y, asi, admitir el recur-
so de apelacion interpuesto por la licenciada Mirna Elizabeth Torres de Flores,
apoderada de la Municipalidad de Santa Tecla, motivando de manera particular
la procedencia de este, en el caso concreto.

Con ello, esta Sala tendria que determinar si en la primera instancia se rea-
liz6 un analisis certero del requisito de forma objetado y que originé la inadmi-
sibilidad de la demanda, decision que implica, materialmente, una privacion del

acceso a los tribunales legalmente establecidos.”
Sala de lo Contencioso Administrativo, niimero de referencia: 3-20-RA-SCA, fecha de
la resolucion: 27/01/2020

VOTO DISIDENTE DE LOS MAGISTRADOS SERGIO LUIS RIVERA MARQUEZ Y
ROBERTO CARLOS CALDERON ESCOBAR

MEDIDAS CAUTELARES EN EL CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO

PRECEDENTES RELACIONADOS A LA PRETENSION AUTONOMA DE ILEGALIDAD DE
LA MEDIDA CAUTELAR DICTADA CON FUNDAMENTO EN EL ARTICULO 4 LRGA

“Il. Precedentes relacionados a la pretensiéon auténoma de ilegalidad de
la medida cautelar dictada con fundamento en el articulo 4 LRGA.

1. Originalmente este tribunal considerd que las medidas cautelares dictadas
por autoridades administrativas en aplicacion del articulo el articulo 4 LRGA po-
dian ser conocidos en forma auténoma como objeto de pretension contencioso
administrativa.

Esta postura fue adoptada al conocer esta Sala por primera vez en apelacion
la demanda que ha dado origen al presente proceso contencioso administrativo,
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pues en el recurso de apelacién con referencia 3-18-RA-SCA, se pronuncio la
resolucién de las quince horas treinta y ocho minutos del veintiuno de septiembre
de dos mil dieciocho, que fue suscrita por las Magistradas Elsy Duefias Lovos,
Paula Patricia Velasquez, Dafne Yanira Sanchez de Mufoz y el magistrado su-
plente Juan Manuel Bolafios.

2. Tal Criterio fue reiterado por la mayoria de magistrados de la actual inte-
gracion de la Sala en el proceso con referencia 360-2013 en el cual se pronuncio
la resolucion de las quince horas treinta dos minutos del dieciocho de febrero de
dos mil diecinueve; decision adoptada por las Magistradas Elsy Duenas Lovos
y Paula Patricia Velasquez Centeno, y por el Magistrado Roberto Carlos Calde-
rén Escobar, no asi por el suscrito -Sergio Luis Rivera Marquez-, quien no
compartié dicho criterio por lo que plasmoé su voto disidente en el cual postuld
que, de conformidad con el mismo texto del articulo 4 de la LRGA ese tipo de
medidas no son auténomas y deben ser controladas por el juez con competencia
civil que esta conociendo por lo que la demanda en este caso debid ser decla-
rada improponible.

3. Sin embargo ocurrié una modificacién del precedente en el proceso
con referencia 3-20-PC-SCA, pues en ella las Magistradas Elsy Duefias Lovos
y Paula Patricia Velasquez Centeno, y el Magistrado Roberto Carlos Calderén
Escobar coincidieron con el criterio que el suscrito ha venido sosteniendo, te-
niendo como consecuencia que se dictd el auto definitivo de las diez horas vein-
ticinco minutos del dia trece de marzo de dos mil veinte en la cual se declar6 la
improponibilidad de la pretension que se promovia ante este Tribunal por con-
siderarse como nueva postura del tribunal que las medidas cautelares dictadas
con fundamento en el articulo 4 LRGA no se pueden impugnar de manera auté-
noma en esta sede, sino que deben ser conocidas por el Juez que lleva el control
del procedimiento principal.

4. En la sentencia de mayoria al cual se relaciona este voto, de nuevo se
adopta el precedente que se habia dejado de lado, decisidon que no compartimos
por las razones que se exponen en el acapite siguiente.”

LA LJCA ADMITE LA IMPUGNACION AUTONOMA DE ACTOS DE TRAMITE, ESTA PRO-
CEDERA UNICAMENTE PARA LOS SUPUESTOS QUE TAXATIVAMENTE EXPRESA EL
INCISO 2° DEL ARTICULO 4

“IIl. Solucién juridica aplicable al presente caso.

1. La pretension conocida en primera instancia versa sobre la ilegalidad atri-
buida a un acto de tramite consistente en una medida cautelar previa al proceso
establecido en aplicacion de la Ley Reguladora de la Garantia de Audiencia de
los Empleados Publicos no Comprendidos en la Carrera Administrativa.

2. La Camara de lo Contencioso Administrativo, en la sentencia apelada re-
solvié: «SE DESESTIMA la pretension incoada por la sefiora ICLDP por medio
de su procurador abogado LUIS GIANCARLO DE LA GASCA COLTRINARI, en
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contra de la CORTE DE CUENTAS DE LA REPUBLICA DE EL SALVADOR, en
el sentido de declarar la ILEGALIDAD Y CONSECUENTE ANULACION de Ia le-
fra c) del acuerdo No. *** pronunciado a las quince horas del tres de mayo de dos
mil ocho (...) y en consecuencia NO HA LUGAR a la condena de indemnizacion
de darios y perjuicios solicitada»

3. Respecto a la impugnacién en sede judicial el articulo 4 de la LICA regu-
la: «Podran deducirse pretensiones derivadas de actos administrativos expre-
sos, tacitos y presuntos. Procedera la impugnacion tanto de los actos definitivos
como de los de tramite. Los actos de tramite podran impugnarse de manera
auténoma de los actos definitivos cuando pongan fin al procedimiento haciendo
imposible su continuacion, decidan anticipadamente el asunto de que se trate o
cuando produzcan indefension o un dafio irreparable» [subrayado propio].

La referida norma procesal permite la impugnacion tanto de los actos de-
finitivos como los de tramite; la impugnaciéon de estos ultimos —por regla ge-
neral— no procedera de manera auténoma como en el acto definitivo, excepto
en supuestos regulados en el articulo 4 de la LJCA (verbigracia, resolucién de
improponibilidad de las trece horas cincuenta y cinco minutos del dia veinticuatro
de septiembre de dos mil dieciocho en el proceso referencia 4-18-RA-SCA).

Lo anterior se traduce en que, si bien la LJCA admite la impugnacion auto-
noma de actos de tramite, esta procedera unicamente para los supuestos que
taxativamente expresa el inciso 2° del articulo 4, pero cuando se trate de actos
de tramite, que no encajen en dichos supuestos, los vicios que contengan po-
dran ser alegados de manera conjunta con la impugnacion del acto definitivo o
resolucion final.”

LA HABILITACION PARA QUE UN TRIBUNAL CONOZCA PRETENSIONES DETERMINA-
DAS LE VIENE DADA POR SU COMPETENCIA

“4. En todo caso, la habilitacién para que un tribunal conozca pretensiones
determinadas le viene dada por su competencia, que puede ser territorial, por
materia, cuantia o por funcién, de manera que, un tribunal puede encontrarse
en el mismo territorio de los hechos contenidos en la pretensién, puede ade-
mas tratarse de una materia que es competencia de dicho tribunal, pero si por
su determinacion funcional no le corresponde su conocimiento, el tribunal sera
incompetente y no estara habilitado para recibir, tramitar y decidir sobre el fondo
de la pretensién planteada.

[...]

6. La pretensién contenida en la demanda se dirigié contra la decisién de
suspension como_medida cautelar, dictada por el Organismo de Direccién de la
Corte de Cuentas de la Republica.

En ese sentido, aunque se trata de un acto administrativo de tramite, pues
fue dictado por un ente de la administracion, tal proceder se desarrollé de con-
formidad con la Ley Reguladora de la Garantia de Audiencia de los Empleados
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Publicos no Comprendidos en la Carrera Administrativa, por lo que se requiere
determinar a quién corresponde su control segun el ordenamiento juridico vi-
gente.

7. En el caso subjudice, el anadlisis de la suspensién cautelar dictada por
el Organismo de Direccion de la Corte de Cuentas de la Republica implica la
valoracién de la falta que se le atribuye a la demandante, la cual dio lugar a
que dicho organismo iniciara el procedimiento para dar por finalizada la relacién
laboral, lo que segun el articulo 4 LRGA, es competencia del Juez de Primera
Instancia que conozca en materia civil, de la jurisdiccién donde el demandado
desempena el cargo o empleo, a quien se le presentara la solicitud de remocién
o destitucidon, expresando las razones legales que se tuvieren para hacerlo, los
hechos en que se funda la pretension y proponiendo la prueba pertinente, y sera
dicho juzgador quien tomara la decision si es procedente o no la separacion del
cargo del empleado.

Asimismo, en la parte final de dicho precepto se dispone “En los casos de
falta grave podra suspenderse de su cargo al empleado publico infractor, quien
debera ser restituido si el juez competente fallare que no hay lugar a su despi-
do”, tal como reza dicha norma, el juez competente —Juez de Primera Instancia
que conozca en materia civil— sera el que decida si hay lugar al despido o no y
la autoridad administrativa que haya dictado la medida cautelar debera revocarla
en caso que el Juez desestime la pretension de despido.

Lo anterior significa que el legislador en forma expresa ha otorgado a un juez
determinado la competencia funcional para conocer de las medidas cautelares dic-
tadas por los distintos entes administrativos siempre que se funden en el articulo 4
LRGAY le ha otorgado a dicho juez, la decision definitiva, que recae en el vinculo
laboral sometido a su conocimiento.”

SUSPENSION DICTADA EN SEDE ADMINISTRATIVA NO ES UN ACTO DEFINITIVO NI
AUTONOMO, ES SOLO UNA MEDIDA CAUTELAR DICTADA EN UN PROCESO

“Asi, es evidente que la suspension dictada en sede administrativa no es un
acto definitivo ni auténomo, es sélo una medida cautelar dictada en un proceso
cuya competencia es ajena a la jurisdiccidon contencioso administrativa y, siendo
la medida un acto de tramite procesal, es del todo irrelevante su condicién de
acto administrativo como la determinacién de si es o no un acto de tramite cuali-
ficado, ya que, lo sea o no lo sea, no existe habilitacién legal para que un tribunal
de la jurisdiccion contencioso administrativa lo conozca.

Cabe acotar que esta medida es instrumental, estd supeditada al inicio del
proceso ante el juez con competencia civil y no esta disefiada para convertirse
en un acto autébnomo o de larga duracion. En todo caso, no se trata de un acto
administrativo definitivo que se encuentre sin cobertura jurisdiccional, pues es
sometido a control judicial pero no ante esta Sala, sino ante el juez que debe
conocer el proceso determinado en la LRGA.
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8. En ese orden de ideas, ni la Camara de lo Contencioso Administrativo ni
esta Sala tiene competencia —en este caso funcional- para resolver sobre el
fondo de esta pretension, por lo que, no debié nunca conocerse en ella, sino
rechazarse liminarmente, en consecuencia, es aplicable al caso el articulo 232
letra “a” CPCM:

“Los actos procesales seran nulos solo cuando asi lo establezca expresa-
mente la ley. No obstante, deberan declararse nulos en los siguientes casos:

a) Si se producen ante o por un tribunal que carece de jurisdiccién o
competencia que no pueda prorrogarse.”

La competencia funcional es una de las que no puede prorrogarse, de modo
que los actos procesales validos son los que dicta el juez competente, mientras
que los que pudiere emitir cualquier otro tribunal que careciere de esa competen-
cia funcional adolecerian de vicio insubsanable.

Por otra parte, el suscrito considera que ni siquiera en el caso que el pro-
ceso contemplado en la LRGA nunca se inicie pero la medida cautelar si
se haya dictado puede considerarse auténomo el acto y competentes los tribu-
nales de lo contencioso administrativo pues a quien corresponderia denunciar
la imposicion de la medida sin seguir el proceso seria al trabajador, ante el juez
funcionalmente competente, que seguiria siendo el juez con competencia civil,
puesto que se trata de una medida cuyo unico fundamento legal se encuentra
establecido en la LRGA.

9. En consecuencia, teniendo en cuenta que el vicio incurrido por esta
Sala es trascendente al interferir en la competencia del Juez que conoce el
proceso de destitucion, de cuya decision final depende la continuidad o finali-
zacién de la medida cautelar tal cual se establece en la legislacién secundaria
vigente, debe declararse la NULIDAD de todo lo actuado en el proceso desde
la resolucion pronunciada por esta Sala a las quince horas treinta y ocho mi-
nutos del veintiuno de septiembre de dos mil dieciocho en la cual se revoco
parcialmente la decision venida en alzada por la cual se habia declarado la
improponibilidad de la demanda en todos sus puntos, pues nunca debid ha-
berse revocado tal decision respecto del punto (c) del acuerdo ***, que es el
concerniente a la medida cautelar en discusién en el presente recurso; como
todo sus derivados, abarcando en consecuencia la sentencia que se conoce
en apelacion.

Como derivado de la anulacion como medida de reposicion, debe confir-
marse en todas sus partes el auto definitivo pronunciado por la Camara de lo
Contencioso Administrativo a las once horas con veinte minutos del trece de julio
de dos mil dieciocho, en la cual se declard improponible la demanda por falta
de presupuestos materiales, y dadas las repercusiones procesales de lo que el
suscrito propone, era procedente escuchar a las partes.”

Sala de lo Contencioso Administrativo, niimero de referencia: 12-20-RA-SCA, fecha de
la resolucion: 22/10/2020
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VOTO DISIDENTE DEL MAGISTRADO SERGIO LUIS RIVERA MARQUEZ
DEDUCCIONES DEL IMPUESTO SOBRE LA RENTA

PARAMETROS PARA QUE UN COSTO O GASTO SEA DEDUCIBLE DEL IMPUESTO SO-
BRE LA RENTA

“1.- No comparto el fundamento externado en el epigrafe denominado “3.2
Tratamiento tributario de las pérdidas de energia”, especificamente en el
reconocimiento hasta 11.53% como porcentaje de pérdida de energia eléctrica
admisible como costo de venta deducible del impuesto sobre la renta, tal cual
lo plasmé la contribuyente social en su declaracion del referido tributo para el
ejercicio dos mil once.

Para que un costo o gasto sea deducible del referido impuesto se interpre-
tan las exigencias legales en concordancia con los siguientes parametros: a)
Debe originarse de un desembolso real, es decir, debe existir una erogacién que
lo represente que sea materialmente comprobable; b) Debe estar debidamente
documentado, lo cual implica que el documento probatorio que respalda el costo
o gasto debe ser idoneo legalmente y no cualquier documento; c) Debe ser ne-
cesario para la produccion de la renta y para la conservacion de su fuente; y d)
Debe estar debidamente registrado contablemente.

Si cualquiera de esos requisitos se encuentra ausente, el costo o gasto se
torna no deducible; aunado a ello, para poder considerar un costo o gasto como
deducible al momento de liquidar el impuesto, la ley debe sefalarlo expresamen-
te como deducible.

En ese sentido, debe analizarse por separado los dos tipos de pérdida de
energia, es decir, las pérdidas técnicas y las no técnicas, para determinar si se
cumple o no con la necesidad e indispensabilidad para la produccion de ingresos
gravables y la conservacion de su fuente, asi como su inclusién entre aquellos
costos legalmente establecidos como susceptibles de deduccion.”

TIPOS DE PERDIDA DE ENERGIA ELECTRICA

“2.- Ambos tipos de pérdida representan una disminucion o reduccién del to-
tal de la energia que la sociedad apelante adquiere para poder prestar el servicio
de suministro energético a los usuarios, por lo que, los niveles de pérdida consti-
tuyen una medida de eficiencia en la gestion técnica, comercial y administracion.

Asi, en el caso de la pérdida técnica o fisica que corresponde a la que se
disipa durante el transporte y distribuciéon dentro de la red como consecuencia
natural, se entiende que no puede ser eliminada por completo, solo disminuida
en cuanto mejora la red de distribucion; por ello, es claro que la Unica manera de
que no se genere este tipo de pérdida es que no se distribuya energia eléctrica
y, por ende, que no se genere renta.
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A ello debe agregarse que parte del costo de la pérdida de energia es asu-
mida por el usuario al momento de facturarsele, por lo que esta porcion tiene su
correspondiente ingreso a la tasa del impuesto sobre la renta, en tal sentido se
puede afirmar que gran parte del costo tiene su contrapartida en el ingreso, por
lo que puede reconocerse como gasto la parte que tributa renta, lo cual corres-
ponde al 8.47% que la SIGET permite incorporar a la tarifa que se cobra a los
usuarios finales y que constituye el porcentaje de pérdida que la que la Camara
reconocié como deducible.

Ahora, debe tenerse en consideracion el concepto de “merma” que represen-
ta una disminucion o reduccion de una determinada cantidad del total de algo
cuantificable o que es una pérdida de utilidades en término fisico y que resul-
ta inevitable: en ese sentido, la denominada pérdida técnica constituye merma
precisamente porque no puede evitarse, independientemente de los esfuerzos,
programas de mantenimiento y de control que pudieran desarrollar las empresas
distribuidoras.

Dicha merma se encuentra ineludiblemente vinculada por una relacién de
causalidad con la generacion de renta o mantenimiento de la fuente: no puede
distribuirse energia sin incurrir en ella a tal grado que el fendmeno incluso tiene
explicacion técnica —el efecto joule—: a su vez, esta imposibilidad de separarlos
determina que para distribuir energia, sea necesario soportar la pérdida técnica;
finalmente, debido a que el fendmeno es normal y propio del negocio y ha sido
certificado por el ente contralor del segmento (SIGET) se afirma la proporciona-
lidad de la pérdida.

En ese sentido, la pérdida técnica reportada y reconocida por SIGET ascien-
de a 9.40% no unicamente al 8.47% que se incluye en la tarifa autorizada por
dicha entidad, de modo que, estimo, que el primer porcentaje es deducible en su
totalidad en calidad de merma.”

LA PERDIDA NO TECNICA O PERDIDA COMERCIAL NO ES AUTOMATICAMENTE DEDU-
CIBLE DE LA RENTA EN SU TOTALIDAD

“3.- Por otra parte, la pérdida no técnica, la cual representa el saldo restante
de las pérdidas de energia y tiene su origen entre otras, en causas sociales pro-
ducto de la mano del ser humano, y obedecen principalmente al uso clandestino
del servicio y a errores administrativos y técnicos como la “estimacién” de consu-
mo o en la contabilizacién de energia servida.

Las consideraciones precedentes son compartidas por SIGET —segun cons-
ta a folios 387 del expediente administrativo de DGII-, al establecer que dichas
pérdidas no técnicas: “[...] son el resultado del consumo de energia eléctrica por
parte de usuarios finales y que no son registrados por los equipos de medicidn
del distribuidor, Lo anterior es el resultado de muchas y variadas situaciones, que
no son del conocimiento del distribuidor, entre éstas se encuentran: conexion
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directa a las redes, medicion defectuosa, manipulaciones en el equipo de medi-
cion, hurtos de energia, efc.”.

La pérdida no técnica no ocurre por el solo hecho de realizar la actividad
productiva aunque si puede tener relacion causal con la actividad especifica de
distribucion, empero es una relacion que debe acreditarse; tampoco se trata
de un tipo de pérdida irremediablemente necesaria, en la medida que se vuelve
mas eficiente la administracion de los recursos y se adecuan las protecciones
contra el consumo no controlado, sin embargo, debe soportarse al menos una
parte de este tipo de pérdida en razén de la inexistencia de sistemas perfectos
de administracion de la distribucion asi como de la inevitabilidad de que ocurran
algunos desperfectos en la red; asimismo, precisamente por su aleatoriedad no
puede considerarse un porcentaje estable de pérdida no técnica, por lo que para
determinar si guarda alguna proporcion con la actividad de generacién o conser-
vacion de la renta, es necesario que el contribuyente acredite sus esfuerzos para
implementar el mayor cuidado al administrar la energia, sefale desperfectos no
previsibles, causados por caso fortuito o fuerza mayor, o0 demuestre la imposibili-
dad de impedir el fraude o el hurto de la energia en la medida que no sea factible
identificar el momento en que ocurre.

Asi, en el presente caso, no se ha explicado, detallado o demostrado por la
apelante social qué porcentaje de este tipo de pérdida corresponde al uso clan-
destino de la energia, cual a errores técnicos o administrativos, etc. Aunado a
ello, la SIGET en respuesta dada la DGII —folios 254 expediente administrativo
llevado por la DGII- expuso que: “Por su origen, la magnitud de estas pérdidas
no tiene una vinculacién directa con el estado de las redes de distribucion”.

Aunque este tipo de pérdidas —correspondiente al 2.96% segun SIGET—
no es indispensable para la fuente generadora de ingreso, pudiere tener una
vinculacion ineludible a la actividad productiva, pero, como se ha venido desa-
rrollando, cuando el origen de la pérdida es conocido y se sabe que no puede
evitarse (como en el caso de la pérdida técnica) basta con establecer el por-
centaje ocurrido para poderla acreditar, en cambio cuando la pérdida misma
es calculada aproximadamente y se desconocen los origenes de la misma, se
requiere de alguna actividad de explicaciéon o comprobacion del administrado a
efecto de establecer por qué ha ocurrido y si dicha pérdida se ha podido evitar
con relativa facilidad mediante la ejecucién de mejores practicas administrati-
vas y mayor mantenimiento y vigilancia de los sistemas implementados para
la distribucién, de manera que sea justificable que no es consecuencia de la
negligencia o descuido del propio contribuyente. En esas circunstancias, la
pérdida no técnica o pérdida comercial no es automaticamente deducible de
la renta en su totalidad.

4.- La sociedad apelante ha resefiado que la Asamblea Legislativa emitié una
interpretacion conforme respecto del articulo 28 LISR. En los considerandos del
decreto que la contiene se relaciond que la Administracion Tributaria rechazaba
la deduccion de costos y gastos que son necesarios, indispensables y que se
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generan de forma ineludible en el negocio que se trate, por lo que era necesario
que se interpretara dicho articulo, para algunos casos particulares.

En la referida interpretacion se establecio que: “Debera entenderse por cos-
to y gasto necesario para la produccioén de la renta y para la conservacion de
su fuente, los costos de compra y todos aquellos que sean necesarios y
propios del negocio, destinados exclusivamente a los fines del mismo y
como consecuencia deducibles de la renta obtenida, tales como todas aquellas
mermas, pérdidas o gastos incurridos necesariamente para la produccién
de renta y para mantener la fuente generadora de ingresos, independien-
temente del rubro de que se trate, en los sectores de industria, comercio o ser-
vicios que implique una forma medible, reconocible, que sea inherente a la
actividad y con un costo real, en la actividad desarrollada, como por ejemplo
el comercio de bienes perecederos, el comercio de bienes de consumo, textiles,
la industria eléctrica en todas sus etapas, el sector hidrocarburos en todas sus
etapas, entre otros.

En ese sentido la merma, pérdida, gasto o costo incurrido en el proceso de
generacion de ingresos debera ser acreditado y reconocido como deducible,
toda vez que los valores reclamados, estén debidamente documentados y re-
conocidas o acreditadas por los organismos vigentes o entidades reguladoras
correspondientes.

En ningtn caso, sera admisible como deducible este costo o gasto cuando
al momento de establecerse la renta imponible no resulte calculo de impuesto.”.
Decreto Legislativo numero 345, publicado en el Diario Oficial niumero 99, Tomo
numero 423 del treinta y uno de mayo de dos mil diecinueve. [El resaltado es
propio]

Al contrastar lo que se ha expuesto supra sobre las llamadas pérdidas téc-
nicas y no técnicas, con lo establecido en la interpretacion auténtica transcrita,
se tiene por un lado que las primeras cumplen plenamente las exigencias con-
tenidas en la interpretacion, a saber: son necesarias, inherentes a la actividad,
con un costo real, debidamente documentada e, igualmente indispensable, de su
traslacion a la tarifa autorizada por SIGET que pagan los consumidores resulta
calculo de impuesto

En cuanto a las segundas, no puede predicarse de ellas que sean igualmente
deducibles de modo automatico, para examinar su adecuacion a las exigencias
antes indicadas, primero debe examinarse la documentacion y medios por los
cuales se acredita su origen, imprevisibilidad, vinculacion directa con la actividad
productiva y que permita descartar su innecesariedad y desproporcion al exami-
nar si, pese a buenas practicas administrativas, adecuado mantenimiento de los
medios de distribucion y la debida precaucion contra fraudes y hurtos internos o
externos, aun asi ocurren y no es posible eliminarlas.

Cabe agregar que, segun lo manifestado por SIGET a la DGII, en nota de
fecha diecinueve de julio de dos mil trece [folios 387 del expediente de DGII], a
partir del quinquenio 2013-2017, la SIGET aprobo que se incorporara dentro de
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la tarifa eléctrica que se cobra al usuario final, Gnicamente para la porcién de la
red en baja tension, una cantidad de pérdidas atribuidas a hurto, fraude, limi-
tada a aquella cuya eliminacién no resulte econémicamente justificable;
anteriormente dichas pérdidas eran absorbidas totalmente por las empresas
distribuidoras como parte de su costo, con lo cual para el ejercicio fiscalizado
solamente se encontraba autorizado que se incorporara en la tarifa eléctrica
pérdidas técnicas.

Lo antecedente indica que, en algunos casos, la pérdida denominada no téc-
nica, realmente es ineludible y por ello se decidi6é reconocer a las distribuidoras
que este tipo de pérdida también podia encontrarse causalmente ligada a su
actividad, lo que a su vez lleva a considerar que alguna parte de ella pudiere en-
tenderse como necesaria para la produccion y conservacion de la renta, siempre
que se acredite asi.”

SOLAMENTE EL PORCENTAJE RECONOCIDO POR LA SIGET COMO PERDIDAS TECNI-
CAS, ESTA DEBIDAMENTE ACREDITADO COMO PARTE DEL COSTO DE PRODUCCION
DE LA RENTA, DEBERA INCORPORARSE EN EL CALCULO DEL COSTO DE LO VENDIDO

“En relacion con la deducibilidad del costo, al analizar el articulo 29 numeral
11 LISR, se tiene como deducible de la renta obtenida el costo de las mercade-
rias de los productos vendidos; denotandose que el costo debe estar relaciona-
do directamente con la venta.

Un costo de venta se entiende como aquél en que se incurre para comerciali-
zar un bien, o para prestar un servicio, es el valor en que se incurre para producir
0 comprar un bien que se vende.

Para este caso en especifico, atendiendo al texto de la interpretacion del
legislador, solamente el porcentaje reconocido por la SIGET como pérdidas téc-
nicas, esta debidamente acreditado como parte del costo de produccion de la
renta, por lo que debera incorporarse en el calculo del costo de lo vendido.

En cuanto a las llamadas pérdidas no técnicas, para entenderlas debidamen-
te incorporadas a los costos necesarios para generar o mantener la renta se re-
quiere que la contribuyente explique y acredite las condiciones antes indicadas;
como en el presente caso no se tiene ninguna explicacién, ningun documento o
medio probatorio que permita vislumbrar la composicion de la pérdida no técnica
y las circunstancias en las que ocurre ni descartar que se produzca por negli-
gencia o mala administracién, lo unico con lo que se cuenta es con el calculo
porcentual realizado por SIGET, lo cual es insuficiente para admitir este tipo de
pérdida como deducible.

5.- En tal sentido, del porcentaje de 11.53% que se dedujo la recurrente
social como costo de venta por pérdidas de energia, el cual comprende las lla-
madas perdidas técnicas y no técnicas, unicamente debia reconocerse el por-
centaje de 9.40% como permitido para su deduccion, pues es el que cumple
con los requisitos establecidos en los referidos articulos para que dicho costo
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sea deducido y no solamente el 8.47% como habia indicado la Camara en la
resolucién apelada.

Mientras que del 2.13% restante, que corresponde a las pérdidas no
técnicas, no advierte el suscrito que haya informacién para que pueda ser
deducido del impuesto sobre la renta en este caso en especifico.

En ese orden de ideas, lo procedente es modificar la sentencia pronunciada
por la Camara de lo Contencioso Administrativo en el sentido de que, efectiva-
mente solo es deducible el porcentaje correspondiente a las denominadas pérdi-
das técnicas pero éste no corresponde al 8.47% sino al 9.40%. [...]

En ese sentido, aquellos recursos, bienes o valores que se desperdician o
pierden, que no resultan necesarios para generar la renta o conservar el valor
del bien constituirian pérdida de capital, por consiguiente no son erogaciones
deducibles de la renta.

En razén de lo anterior, y habiendo establecido que las llamadas pérdidas
no técnicas corresponden principalmente al uso clandestino del servicio y/o a
errores administrativos y técnicos, en la medida que no se demuestre la debida
diligencia intentada en prevenir sus causas, constituyen pérdidas de capital, por
lo que deben ser asumidas por la sociedad contribuyente en tanto constituyen
riesgos empresariales devenidos en el ejercicio de la actividad econdémica y no
son susceptibles de deduccion.

Por lo que, para el suscrito deberia ordenarse a la DGII que emita una nueva
resolucién en la cual ajuste unicamente la determinacion hecha en concepto de
impuesto sobre la renta reconociendo solamente el 9.40% correspondiente a las
pérdidas técnicas, por las razones antes expuestas.”

Sala de lo Contencioso Administrativo, niimero de referencia: 18-19-RA-SCA, fecha de
la resolucion: 24/02/2020

VOTO DISIDENTE DE LA MAGISTRADA PAULA PATRICIA VELASQUEZ CENTENO.
PRINCIPIO DE CONGRUENCIA

EN AUSENCIA DE ARGUMENTACION JURIDICA NO ES POSIBLE CONCLUIR QUE EL
CONTROL EJERCIDO POR EL ESTADO EN LA ACTIVIDAD BANCARIA ES PRODUCTO
DE LA TECNICA AUTORIZATORIA, DADO QUE EL ALEGATO ESTA REFERIDO UNICA-
MENTE A LA CALIDAD DE CONCESIONARIO

“Difiero de manera parcial con la decisién tomada en el fallo por la Ma-
gistrada Elsy Duefas Lovos y los Magistrados Sergio Luis Rivera Marquez y
Roberto Carlos Calderén Escobar, en la sentencia recaida en el recurso de
apelacion promovido por el sefior RACA, y por Servicios Americanos, Sociedad
Anonima de Capital Variable, que se abrevia, Servicios Americanos, S.A. de
C.V., por medio de su apoderado general judicial con clausula especial, doctor
Armando Lainez Olivares, contra la decisién contenida en el numero dos de la
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parte resolutiva del auto emitido por la Camara de lo Contencioso Administra-
tivo, con residencia en la ciudad de Santa Tecla, a las ocho horas veintiocho
minutos del siete de enero de dos mil veinte, en el proceso contencioso ad-
ministrativo identificado con la referencia 00277-19-ST-COPC-CAM; decision
mediante la cual se declar6 improponible «(...) la pretensién de declaratoria de
ilegalidad de las actuaciones impugnadas, emitidas por BANCO SCOTIABANK
EL SALVADOR, S.A., correspondiente a la nota de fecha veintinueve de mayo
en la que se comunica el cierre de las cuentas de ahorro y corriente nimero
HRIHAAREG Jyp FHEHEI 3; la del treinta de mayo en la que se comunica el cierre de
las cuentas bancarias nlmerg *******¥p *xwxxiii( y wkkxxxxtq a nombre de Servi-
cios Americanos S.A. de C.V.; y las notas del uno de julio en las que se reitera
el cierre de las referidas cuentas, todas del afio dos mil diecinueve, por falta de
presupuestos materiales (...)».

Las razones por las que difiero con dicha decision son las que expreso a
continuacion:

I. Del principio de congruencia.

El principio procesal de congruencia exige la identidad juridica entre las pre-
tensiones planteadas por las partes en el proceso y lo resuelto por el juez en la
sentencia, delimitando de esta manera el contenido de las resoluciones judicia-
les que deben proferirse de acuerdo con el sentido y alcance de las peticiones
formuladas por las partes en el juicio.

Este principio adquiere especial connotacion al estar vinculado intrinseca-
mente con el derecho de peticidon, porque éste requiere que se resuelva sobre
lo solicitado de manera congruente. En ese orden de ideas, se determina que
existe incongruencia cuando hay desajuste entre el fallo judicial y los términos en
que las partes han planteado los términos del debate procesal.

Los tipos de incongruencia existentes son: (a) incongruencia por “plus o ultra
petita”; (b) incongruencia por “extra petita”; y (c) incongruencia por “citra petita”.

En aplicacion al caso interesa destacar la incongruencia por plus o ultra peti-
ta, que se presenta cuando la sentencia concede mas de lo requerido por el actor
y se manifiesta cuando el juzgador sustituye una de las pretensiones del deman-
dante por otra o cuando ademas de otorgar las primeras, concede algo adicional,
y cuando se otorga lo pedido, pero por argumentos diferentes de los invocados.

Al respecto, la Sala de lo Constitucional se ha pronunciado en los términos
siguientes: «(...) [e]ste Tribunal ha sostenido que la congruencia de las decisio-
nes estatales se mide por el ajuste o adecuacién entre la parte dispositiva de
la decision y los términos en que el particular ha formulado su peticion (...). Se
debe tener en cuenta que la peticién no es solo el resultado que el peticionario
pretende obtener —lo que pide a la autoridad—, sino también el fundamento
Jjuridico en virtud del cual pide, que es lo que en la terminologia procesal clasica
se denomina causa de pedir o causa petendi. Por ello, la autoridad decisoria, asi
como no puede rebasar la extension de lo pedido, tampoco puede modificar la
causa de pedir, pues hacerlo significaria una alteracién de la peticién (...) Ahora
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bien, la inexactitud de correspondencia entre lo decidido por la autoridad y la pre-
tension planteada, se evidencia a partir de diferentes modalidades, siendo una
de éstas la “incongruencia por extra petitum?”; la cual supone que en la resolucion
se otorgue mas de lo solicitado por el peticionario, de manera que el pronun-
ciamiento recaiga sobre un tema que no se encuentre incluido en la pretension
procesal, y por tanto las partes no hayan tenido la oportunidad de controvertirlo
(...)» (sentencia de las once horas con veinte minutos del veintisiete de septiem-
bre de dos mil diecisiete, proceso de habeas corpus 204-2017).

Il. En el recurso de apelacion examinado, el argumento medular deducido
por la parte apelante para justificar la procedencia de su impugnacion, ante el
orden de la jurisdiccidn contencioso administrativa, de diversas “notas” emitidas
por Banco Scotiabank, S.A. mediante las cuales éste procedié a comunicar a
los recurrentes el cierre de las cuentas bancarias relacionadas con el presente
caso, estriba en el hecho que, el referido banco es un concesionario de un ser-
vicio publico; ello, puesto que su actividad —servicios financieros— se enmarca
en una delegacion de la misma hecha por el Estado a las entidades financieras,
cuyo objetivo es satisfacer una necesidad esencial o colectiva de interés general.

Asi, indicaron, que la calidad de “concesionario” que ostenta Banco Scotia-
bank, S.A. le adjudica, a su vez, legitimacién pasiva para ser demandado en el
orden de la jurisdiccion contencioso administrativa.

De lo anterior, se advierte que los recurrentes no puntualizaron —al menos
de forma general—, argumentos tendientes a obtener un pronunciamiento por
parte de este Tribunal, respecto de los puntos siguientes: (i) las facultades de
vigilancia, control y regulaciéon que ostenta la Administracion Publica en las acti-
vidades que el particular realiza, ello, tanto en la concesion de un servicio publico
como en la autorizacion de una actividad privada; (ii) la existencia de control es-
tatal sobre la actividad realizada por un particular no implica, automaticamente,
la existencia de una concesion; puesto que en el caso concreto puede tratarse
de una actividad exclusivamente privada y sujeta a la técnica autorizatoria; (Jii)
las relaciones publicas y privadas que coexisten en la actividad bancaria; y (iv) la
configuracion de los bancos como intermediarios financieros, a partir del desa-
rrollo de operaciones de crédito cuya finalidad es facilitar el comercio y la indus-
tria de capitales que se necesitan para su funcionamiento y desarrollo.

Asi, en ausencia de argumentacion juridica de los recurrentes, respecto de
las premisas relacionadas supra, considero que no es posible concluir con base
en las mismas, que el control ejercido por el Estado en cuanto a la actividad ban-
caria, es producto de la mencionada técnica autorizatoria, dado que, el alegato
principal esta referido Unicamente a la calidad de concesionario de un servi-
cio publico que, segun los apelantes, ostenta Banco Scotiabank, S.A.; en otras
palabras, es evidente que no existen los argumentos suficientes para acreditar
minimamente y desarrollar de forma puntual dichas premisas; en consecuencia,
los limites para que este Tribunal realice el control de legalidad en la forma apun-
tada, han sido rebasados.
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En este sentido, tal como se precisoé en el apartado precedente, la competen-
cia de esta Sala esta supeditada por el principio de congruencia a los argumen-
tos que exponga el o la demandante; por ello, ante la ausencia de éstos, existe
un impedimento para desarrollar el analisis factico y juridico sobre los puntos
relacionados. De ahi que, en el presente caso, no es posible realizar el control
de legalidad apuntado, a partir de la teorizacion de las premisas consignadas en
la sentencia que antecede.”

BANCO SCOTIABANK, S.A., NO SE INSTITUYE COMO UN CONCESIONARIO DE SER-
VICIO PUBLICO, NO OSTENTA LEGITIMACION PASIVA PARA FIGURAR COMO PARTE
DEMANDADA EN UN PROCESO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO

“IlIl. Por lo anteriormente expuesto, difiero en la postura de mis colegas en
declarar que en el caso de mérito, el control y regulacion ejercido por el Estado
en cuanto a la actividad bancaria, es producto de la técnica autorizatoria, a partir
de la cual, la Administraciéon Publica, por mandato de ley, habilita —o no— el de-
recho del administrado para desarrollar determinada actividad, bajo un criterio de
legalidad y oportunidad, dado que, dicha conclusion se apoya en la teorizacion
de premisas facticas y juridicas que no han sido puntualizadas en los argumen-
tos desarrollados por los recurrentes en el recurso de apelacion deducido.

No obstante, comparto lo resuelto respecto a que Banco Scotiabank, S.A.,
no se instituye como un concesionario de un servicio publico, puesto que la acti-
vidad que desarrolla no es representativa de un servicio de caracter publico, sino
que, se trata de un servicio de intermediacion financiera que, aun siendo objeto
de regulacion y control estatal, incumbe una actividad privada en relacién con
la entidad financiera aludida, razén por la que, no ostenta la legitimacion pasiva
para figurar como parte demandada en un proceso contencioso administrativo;
tal como lo sostuviera la Camara en la resolucion judicial apelada.

IV. Expuestos que han sido los argumentos en que fundamento mi decision,
por medio de este voto establezco que comparto el fallo dictado por mis colegas
respecto de la decisién contenida en el numero dos de la parte resolutiva del
auto emitido por la Camara de lo Contencioso Administrativo, con residencia en
la ciudad de Santa Tecla, a las ocho horas veintiocho minutos del siete de enero
de dos mil veinte, en el proceso contencioso administrativo identificado con la
referencia 00277-19-ST-COPC-CAM.”

Sala de lo Contencioso Administrativo, niimero de referencia: 6-20-RA-SCA, fecha de
la resolucion: 08/06/2020
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