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RESUMEN

Se inicia haciendo una descripcidon de los antecedentes historicos que sientan las
bases de la actual Administracion tributaria, a cargo del Ministerio de Hacienda,
mediante el cual se relatan los hechos y corrientes principales que impulsan la
creacion de dicho aparato estatal, asi como los antecedentes histéricos que

fundamentan la potestad sancionatoria, aplicada a la Administracion tributaria.

Se desarrolla una explicacion de la estructura organica que conforma el Ministerio
de Hacienda, haciendo un enfoque especifico en las dependencias que son de
mayor interés para el desarrollo de la tematica, los cuales son la Direccion General
de Impuestos Internos y el Tribunal de Apelaciones de los Impuestos Internos y de
Aduana del Ministerio de Hacienda, ya que ambas guardan mayor relacion en la
emision de actos administrativos de liquidacién oficiosa e imposicion de sanciones.
Haciendo ademas un andlisis en la regulacion de la potestad sancionadora
tributaria, haciendo alusion a las leyes tributarias creadas en el contexto histérico
de la legislacion salvadorefia, la cual tiene por propésito examinar el tratamiento
que se le ha dado a la potestad sancionatoria en el devenir histérico en la legislacion
tributaria, ya que de esa manera se pone mejor en perspectiva los avances que

implicé la entrada en vigencia de la Ley de Procedimientos Administrativos.

Se hace un abordaje de los aspectos doctrinales principales cuya explicacién es
necesaria para el desarrollo de la tematica en cuestién, haciendo un andlisis de los
principios generales del procedimiento administrativo, el abordaje de la regulacién
de los principios sancionadores segun la LPA y el Cdédigo Tributario, el acto
administrativo, el debido procedimiento como parametro de la investigacion, en
donde este deriva de los elementos de la potestad sancionadora, funciones de la
potestad administrativa sancionatoria de la Administracion publica, las cuales son
las bases del ejercicio de la potestad administrativa tributaria, y por ultimo hacer una

diferenciacion entre la potestad tributaria y la potestad disciplinaria interna.
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Asimismo, se hace una recopilacion de las principales normas y jurisprudencia
relevante que guardan relacion directa con la potestad administrativa sancionatoria

tributaria.

Finalmente, se explica y fundamenta la aplicacion de la Ley de Procedimientos
Administrativos y como incide en la potestad administrativa sancionatoria tributaria,
en un primer momento introduciendo de forma genérica los efectos de la aplicacion
de dicha ley, asi como los efectos novedosos que introduce la entrada en vigencia
de la misma, finalizando con una comparacién entre el procedimiento sancionador
tributario segun el Cdédigo Tributario y como regula la LPA el procedimiento
sancionador, destacando aspectos relacionados de la LPA. Todo con el objeto de
introducirse propiamente a la aplicacion de la Ley de Procedimientos
Administrativos en la potestad administrativa sancionatoria de la Administracion
tributaria, analizando de qué forma incide en la regulacion de plazos, requisitos y

efectos en las leyes tributarias.

También, se deja constancia de las fuentes bibliograficas utilizadas en la realizacion
de esta investigacion.
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INTRODUCCION

La Ley de Procedimientos Administrativos, vino a procurar unificar la dispersion de
procedimientos que se encontraban regulados en la las leyes especiales de cada
ente publico, y es que por mucho tiempo ha existido ausencia de la misma,
generandose asi diversos problemas para el ejercicio de los derechos de los
particulares, ahora llamados destinatarios de la referida ley; y es que si bien es cierto
no habia una falta absoluta de preceptos legales, pero si se estaba ante la presencia
de vacios legales, debiendo recurrirse supletoriamente al Codigo Procesal Civil y
Mercantil.

Es importante recalcar que la entrada en vigencia de la referida ley, ha traido pautas
positivas e innovadoras al ejercicio de la Administracion publica, sin dejar de tomar
en cuenta la importante supletoriedad y necesaria coordinacion con los demas
cuerpos legales, no dejando de lado lo previsto en el Cédigo Procesal Civil y
Mercantil, dandose asi un paso importante en el Derecho Administrativo respecto a
la actividad de la Administracion Publica, respetando los principios basicos en que
se fundara el procedimiento, pero sin dejar de lado los principios especiales que
contenga cada ley por su exclusividad del régimen adoptado por las mismas; resulta
importante destacar que el procedimiento administrativo sancionador, regula un
procedimiento administrativo uniforme, asi como sienta los principios que determina
principios aunque no armoénicos con la Constitucién de la Republica y detalla la
estructura basica del procedimiento administrativo, siendo la LPA un cuerpo
normativo novedoso y que promueve una modernizacion del Derecho Administrativo

Salvadorefio, por lo que es necesario preguntarse:

¢, Cudl es el alcance de la aplicacion de la Ley de Procedimientos Administrativos
en el procedimiento administrativo sancionador tributario del Ministerio de Hacienda
de la Direccion General de Impuestos Internos, en relacidén a las regulaciones de

plazos, requisitos de las leyes tributarios y sus efectos?
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Ahora bien, respecto al objeto de estudio del presente trabajo se tiene una
aproximacion a la Administracion Tributaria y la potestad sancionadora tributaria, y
es gue esta posee diversidad de funciones principales, pero resalta el enfoque en
la implementacion y exigencia del cumplimiento de regulaciones en materia
tributaria; considerandose la misma como aquella parte de la Administracion Publica
la cual se encarga de la recaudacion, planeacion y control de los ingresos publicos,
esto con la mera finalidad de ejercer la competencia tributaria del Estado, en

concordancia con la legislacion que regula esta materia.

Los objetivos planteados en el presente trabajo de investigacion se encaminan a:

Investigar el alcance de la aplicacion de la Ley de Procedimientos Administrativos
en el procedimiento administrativo sancionador tributario de la Direccion General de
Impuestos Internos del Ministerio de Hacienda, en cuanto a los plazos, requisitos de
las leyes tributarios y sus efectos; y de manera especifica: Describir los
antecedentes histéricos de la potestad sancionatoria en el procedimiento tributario;
Desarrollar los aspectos doctrinales y conceptuales de la Administracién Tributaria
y la potestad sancionadora tributaria; Determinar la incidencia de la Ley de
Procedimientos Administrativos en los procedimientos sancionatorios de la

Administracion Tributaria.

El alcance de la presente investigacion esta enfocado en la aplicacion de la Ley de
Procedimientos Administrativos A los procedimientos administrativos en el ejercicio
de la potestad sancionatoria de la Administracion Tributaria y su respectivo
procedimiento retomada desde el ambito bibliografico- documental, definiendo y
delimitando el alcance espacial y temporal sobre los que se indagara, logrando asi

los fines establecidos con la ejecucidn de la investigacion en cuestion.

En cuanto a su delimitacion espacial, el presente trabajo esta referido al alcance de
la Ley de Procedimientos Administrativos, esto en el marco de la potestad
sancionadora de la Administracion Tributaria, su ejercicio y la actuacién de los entes
Estatales con facultades para llevarla a cabo, retomando el marco juridico que
delimita la ejecucion de actos o procedimientos administrativos para la aplicacion

de leyes tributarias; siendo que en un Estado de Derecho como el nuestro, la
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distribucion de poder es a través de los tres dérganos fundamentales que lo
conforman, siendo el Organo Ejecutivo, Legislativo y Judicial los competentes para
el ejercicio de las facultades tributarias, sin embargo, nos centraremos en el 6rgano
ejecutivo a través de sus delegaciones tal como la Direccion General de Impuestos
Internos del Ministerio de Hacienda, por medio del procedimiento respectivo para
lograr la aplicacion de las normas tributarias y efectivo cumplimiento de las

obligaciones tributarias por parte de los sujetos pasivos.

Asimismo se dirige al abordaje de forma especifica en la doctrina, jurisprudencia
nacional y en Leyes vigentes y positivas del ordenamiento juridico interno
salvadorefio, partiendo del arraigo constitucional, retomando asi el ejercicio de la
Administracién Publica que se establecia en el Cdodigo Tributario y por ende el
alcance tanto tedérico como practico, a partir de la entrada en vigencia de la Ley de
Procedimientos Administrativos, visualizando las innovaciones que trajo aparejadas
con su creacion, y la regulacion del proceso a aplicar, asi como las limitantes o
reglas impuestas por su contenido normativo en materia tributaria, a partir de las
competencias que los tres Organos del Gobierno respectan, especificando sus
atribuciones, obligaciones y procedimientos determinados por la ley en cuanto a la

potestad sancionadora tributaria.

La ejecucion del presente trabajo de investigacion se compone de cuatro capitulos
en los que se aborda la temética de la siguiente manera: El Capitulo Uno, en donde
se retoma a grandes rasgos los antecedentes histéricos de la Administracion
Tributaria, exponiéndose las razones y/o motivos por los cuales surge el Derecho
administrativo y por ende la creacion de leyes que regulen el procedimiento de la

potestad sancionadora tributaria.

En el Capitulo dos, se hace referencia al marco doctrinario y conceptual de la
Administracion Tributaria, y de la potestad sancionadora, esto en relacion a las
generalidades, retomandose entonces el Derecho Administrativo Sancionador,
principios y nociones del mismo; distinguiéndose los principios del procedimiento
administrativo y los principios de la potestad administrativa, asi como el acto

administrativo, su incidencia, el debido procedimiento, la diferenciacion de los
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principios sancionadores segun la LPA con los previstos en el Cadigo Tributario,
finalizando con la distincién de la potestad tributaria y la potestad disciplinaria

interna.

En relacion al Capitulo Tres, se ha tomado en consideracion la importancia de dejar
entre ver las consideraciones, analisis y comentarios brindados por los diversos
tribunales integradores y conocedores de la materia, es asi como en este apartado
se retoma marco legal y jurisprudencial de la Administraciébn Tributaria y la

regulacion del procedimiento administrativo sancionador tributario.

Ahora bien, en el Capitulo cuatro, se hace una aproximacion a las generalidades
especificas de la Ley de Procedimientos Administrativos, tomando como punto de
partida, aspectos caracteristicos de la misma, desde sus destinatarios hasta sus
efectos consecuentes a la entrada en vigencia de esta, asi como los principios en
los que se basa la misma, y por ende el procedimiento regulado en esta, y como
punto relevante su aplicacién a la potestad sancionadora de la Administracion

Tributaria.

Es asi como en las conclusiones y recomendaciones plasmadas, se hace alusion al
hecho que la LPA, es un cuerpo normativo novedoso, que a raiz de su entrada en
vigencia genera ventajas e incide de forma directa en el procedimiento
administrativo sancionador, lograndose de manera satisfactoria los objetivos

plasmados inicialmente.

Por ultimo, se fijan algunas conclusiones y se deja constancia de las fuentes

bibliograficas analizadas para la realizacion de esta investigacion.
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CAPITULO |

ANTECEDENTES DE LA POTESTAD SANCIONADORA EN LOS
PROCEDIMIENTOS DE MATERIA TRIBUTARIA

1.1.Antecedentes historicos de la potestad sancionadora

1.1.1. Surgimiento histérico constitucional del Derecho Administrativo
Sancionador en El Salvador

La disciplina del Derecho Administrativo Sancionador se desprende del Derecho
Administrativo en general y del Derecho Penal en especifico, por eso se considera
que posee rasgos caracteristicos de ambas disciplinas. Por eso es necesario
destacar que el Derecho Administrativo Sancionador es producto del poder
coercitivo de la Administraciéon, reflejandose asi en las ejecuciones forzosas,

sanciones, entre otros.

Segun el autor Eduardo Garcia de Enterria establece que: el ius puniendi del Estado
puede manifestarse, tanto por la via judicial como por la via administrativa.® El autor
Alejandro Nieto Garcia manifiesta que el Derecho Administrativo Sancionador es
producto de la evolucion del Derecho de Policia al Derecho Penal Administrativo, y

de este ultimo al Derecho Administrativo Sancionador actual.?

El Derecho Administrativo Sancionador tiene sus origenes dentro del Derecho

Administrativo, en Francia pos revolucionaria.?

En ese sentido, el origen del Derecho Administrativo Sancionador en Espafa, se
puede identificar en tres etapas: a) Paulatino reconocimiento y aceptacién de la
potestad administrativa sancionadora, b) Tendencia a la consolidacion del Derecho
Administrativo Sancionador, y c) Afianzamiento y expansion de los poderes

represivos sancionadores de la Administracion.

! Eduardo Garcia de Enterria, Curso de Derecho Administrativo, Tomo Il (Madrid: Tecnos, 1997),
165.

2 Alejandro Nieto Garcia, Derecho Administrativo Sancionador (Madrid: Tecnos, 2005), 172.

3 Hugo Dagoberto Pineda Argueta, Derecho Administrativo Sancionador e Independencia Judicial en
El Salvador (San Salvador: Aequus, 2015), 172.



La consolidacion del Derecho Administrativo en El Salvador, se originé a partir de la
disolucion de la Federacion Centroamericana, en la cual El Salvador decreta su
primera Constitucion, en febrero del afio 1841. A partir de ese suceso, inicia el
constitucionalismo salvadorefio, dentro del cual, primero fue iniciado por la
oligarquia y ésta utilizando el estamento militar, con la finalidad de hacer perpetuo
el poder en el tiempo, vulnerando asi el orden constitucional y principios
fundamentales como lo son el de legalidad mediante los golpes de Estado
constantes, y consecuencia de ello se dictaron diversas Constituciones de los afios
1864, 1871, 1872, 1880, 1883, 1886, 1939, 1945, 1950, 1962 y la Constitucién
actual de 1983.

Partiendo de la constitucionalizacion del Derecho Administrativo, se hace
imprescindible que el ejercicio de la potestad punitiva, se encuentre sujeta al
Derecho y a la Ley, de igual forma, a las garantias constitucionales, asi también a
la no privacion de la libertad de trdnsito por su arbitrariedad, al respeto inminente
del derecho de defensa, y el sometimiento de esa potestad punitiva a un control

superior jerarquico judicial.

Se frecuenta ver a la potestad punitiva, como auxiliar de la potestad penal del

Estado, misma que surge como consecuencia del fracaso de la primera.*

Ulteriormente, se planted el Derecho Administrativo Penal; el cual estd conformado
por normas administrativas que contienen infracciones Yy sanciones
contravencionales, las cuales poseen caracter de penas que sirven como un medio
de ejecucion forzosa con el objetivo de castigar vulneraciones, transgresiones e

ilicitos administrativos que dan cabida a la aplicacion de medidas de policia.

El llamado Derecho Administrativo Penal es un capitulo del Derecho Administrativo,
aplica sanciones a las contravenciones administrativas, mientras que el Derecho

Penal aplica sanciones a los delitos® referidos o relacionados con la Administracion.

4 1bid., 177.
5 José Roberto Dromi, Manual de Derecho Administrativo, Tomo Il (Buenos Aires: Astrea de Alfredo
y Ricardo Depalma, 1987), 191.



Sobre lo anterior, es por ese motivo que se considera que, se debe de aplicar al

Derecho Administrativo Sancionador principios regulados por el Derecho Penal.

La potestad sancionadora del Derecho Administrativo en el marco constitucional ha
experimentado una trayectoria, por lo cual, se puede reflejar en las constituciones

siguientes:

1.1.1.1. Constitucion de la Republica de El Salvador de 1864

La potestad sancionadora encuentra su origen en el poder de policia, el cual estaba
basado en dotar a la Administracién Publica de mecanismos de control y vigilancia
para el cumplimiento de los fines del Estado. En ese sentido, en el articulo 40 ordinal
7, se le atribuyé a la Corte Suprema la potestad de suspender por causas graves a
los abogados y escribanos, por lo que, se puede considerar como el germen del

Derecho Administrativo Sancionador.

1.1.1.2. Constitucion de la Republica de El Salvador de 1872

Esta Constitucion retoma la anterior potestad sancionadora, y se encuentra
conferida en el articulo 109 ordinal 6, en donde se le atribuye a la Corte Suprema la

potestad de suspender por causas graves a los abogados.

1.1.1.3. Constitucion de la Republica de El Salvador de 1880

La potestad sancionadora se le otorga al poder judicial, y es especificamente a la
Corte Plena quien se le atribuye la facultad de determinar la responsabilidad de los
jueces y empleados del correspondiente poder, la cual, se encuentra conferida en
el articulo 104 ordinales 4 y 13 de la Constitucion.

1.1.1.4. Constitucion de la Republica de El Salvador de 1883

La potestad sancionadora en esta Constitucion fue conferida a la Corte de Casacion,
regulada en el articulo 107 ordinales 6 y 7, la cual consistia en suspender a los
Magistrados, por faltas graves en el ejercicio de sus funciones, con conocimiento de

causa, y suspenderlos del ejercicio de la profesién, y aun retirarles sus titulos.



1.1.1.5. Constitucion de la Republica de El Salvador de 1886

La potestad sancionadora se le otorga al poder judicial, y es especificamente a la
Suprema Corte de Justicia, consignada en el articulo 102 ordinal 6, la cual radicaba

en suspender por causas graves a los abogados.

1.1.1.6. Constitucion de la Republica de El Salvador de 1939

La potestad sancionadora se le otorga al poder judicial, y es especificamente a la
Corte Suprema de Justicia, consignada en el articulo 112 ordinal 6, la cual radicaba

en suspender por causas graves a los abogados o inhabilitarlos.

1.1.1.7. Constitucion de la Republica de El Salvador de 1945

La potestad sancionadora se le otorga al poder judicial, y es especificamente a la
Corte Suprema de Justicia, consignada en el articulo 97 ordinal 6, la cual radicaba

en suspender por causas graves a los abogados o inhabilitarlos.

1.1.1.8. Constitucion de la Republica de El Salvador de 1950 y 1962

Ambas Constituciones contenian un orden constitucional distinto al actual, dichas
Constituciones regulaban la potestad sancionadora en el articulo 167, en el cual
dicho texto constitucional estipulaba que: “Corresponde unicamente al Poder
Judicial la facultad de imponer penas. No obstante, la autoridad administrativa podra
sancionar las contravenciones a las leyes, reglamentos u ordenanzas, con arresto
hasta por quince dias o con multa, y si ésta no fuere pagada se permutara por

arresto, el cual no excedera de treinta dias.”

Por medio de las Constituciones de 1950 y 1962, se reconoce por primera vez el ius
puniendo a la Administracion Publica, dejando el constituyente la posibilidad de que,
en El Salvador, exista por medio del Organo Judicial una jurisdiccién especialmente
Contencioso Administrativa, la cual fue instaurada en enero del afio 1979;
creandose asi la Sala de lo Contencioso Administrativo de la Corte Suprema de

Justicia.



1.1.1.9. Constitucion de la Republica de El Salvador de 1983

Con la actual Constitucion de 1983, se regula en disposiciones legales las
facultades que le otorga a la Administracion Publica de imponer sanciones,
disposicion que se encuentra expresamente en el articulo 14, dentro del cual
establece lo siguiente: “Corresponde tnicamente al Organo Judicial la facultad de
imponer penas. No obstante, la autoridad administrativa podra sancionar, mediante
resolucion o sentencia y previo el juicio correspondiente, las contravenciones a las
leyes, reglamentos u ordenanzas, con arresto hasta por quince dias o con multa, la

cual podra permutarse por un periodo igual.”

1.1.1.10. Reforma de la Constitucion de la Republica de El Salvador de 1992

Posteriormente sobre el articulo 14 de la Constitucién, surge en el afio 1992 una
reforma constitucional, en donde, dicha disposicién expresa que: “Corresponde
unicamente al Organo Judicial la facultad de imponer penas. No obstante, la
autoridad administrativa podra sancionar, mediante resolucion o sentencia y previo
el debido proceso, las contravenciones a las leyes, reglamentos u ordenanzas, con
arresto hasta por cinco dias o con multa, la cual podra permutarse por servicios

sociales prestados a la comunidad.”

Como se observa en las Constituciones antes mencionadas, fueron las primeras en
establecer de forma clara y precisa la facultad de la Administracion Publica de
imponer sanciones, y a lo largo de dichas Constituciones se puede decir, que dicha
potestad sancionadora ha tenido cambios, en lo relativo al tema del periodo de la
privaciéon de libertad, teniendo como parametro el respeto de las garantias

constitucionales.

A partir del articulo 14 que establece: se podra sancionar, mediante resolucion o
sentencia y previo el debido proceso, las contravenciones a las leyes, reglamentos
u ordenanzas. Esta premisa de habilitacion indudablemente extensible a la materia
sancionadora, deviene en la exigencia de un mandato normativo que brinde

cobertura a todo ejercicio de potestad.



La Sala de lo Contencioso Administrativo de la Honorable Corte Suprema de
Justicia, aclaré extensamente el contenido del articulo 14 de la Constitucion en
cuanto a la potestad sancionadora de la administracion al determinar que la
existencia de una potestad sancionadora de la administracion es imprescindible

para el correcto funcionamiento de la funcién administrativa.

El ius puniendi del Estado, se manifiesta en la aplicacion de las leyes penales por
los tribunales que desarrollan dicha jurisdiccion, y en la actuacion de la
administracion publica al imponer sanciones a las conductas calificadas como
infracciones por el ordenamiento; esta es la que se conoce como potestad

sancionadora de la administracion.

Potestad que se ejerce dentro de un determinado marco normativo que deviene
primeramente de la Constitucion de la Republica en su Art. 14, pero sobre todo, en
congruencia con los fundamentos del Estado Constitucional de Derecho,
respetdndose el debido proceso; la potestad sancionadora encuentra su limite
maximo en el mandato de legalidad que recoge el inciso primero del Art. 86 Cn., asi
pues, en virtud de la sujecion a la ley, la administracion solo podra funcionar cuando
aguella la faculte, ya que las actuaciones administrativas aparecen antes como un
poder/deber atribuido por la ley, y por ella delimitado y construido. Esta potestad
materializa actuaciones que traducen un mal infringido por la Administracién a un
administrado como consecuencia de una conducta ilegal. La finalidad que guia tal
potestad, es la proteccion o tutela de los bienes juridicos precisados por la

comunidad juridica en que se concreta el interés general.

En los ultimos afios se han generado cambios importantes en la concepcién de la
potestad sancionatoria de la Administracion Publica, dejando atras el énfasis del
poder de policia en el marco de un Estado intervencionista, para dar paso a un
Derecho Sancionatorio preventivo, tendiente a tutelar intereses de caracter general

y dotado de sdlidos principios garantistas. Las normas sancionatorias no han de



pretender reprimir, sino, que el dafio no se produzca. Para evitar el dafio debe

evitarse previamente el riesgo.®

Es menester tener en cuenta que, antes de la entrada en vigencia de la nueva Ley
de Procedimientos Administrativos del afio 2019, cada institucion o entidad se
caracterizaba por tener su propio procedimiento sancionador regulada en sus
diversos cuerpos normativos, lo cual trae como consecuencia la indefensién de
determinados derechos al no existir un procedimiento previamente establecido, ante
dicha situacién, se considerd imprescindible la creacion de una ley que tuviera como
finalidad la codificacién y uniformidad que regulara la actuacion y funcionamiento de

la Administraciéon Publica.

1.2. Antecedentes del ejercicio de la potestad sancionadora en los

procedimientos en materia tributaria

Dejando de lado los tributos que se tenian que pagar a la corona espafiola en la
época colonial, es preciso enfocarse en los tributos que el Estado salvadorefio
comenzé a percibir como Estado independiente y el tratamiento que se le daba en
cuanto al ejercicio de la potestad sancionadora tributaria. El objeto de analisis del
presente apartado es Unicamente leyes derogadas, en virtud que a las leyes
vigentes y su aplicacion conforme a la Ley de Procedimientos Administrativos se

analizara en capitulos posteriores.
Primera Ley de Impuesto sobre la Renta de 19157,

Se cre6 con el objeto de aliviar la situacidbn econdmica que el pais estaba
atravesando, producto de la deficiente tributacion que existia en la época. El Fisco
tenia las facultades necesarias para intervenir y evitar fraudes, por lo que también

podia imponer sanciones.

6 Hugo Dagoberto Pineda Argueta, Derecho Administrativo Sancionador e Independencia Judicial en
El Salvador (San Salvador: Aequus, 2015), 178.

7 Publicada en el Diario Oficial nimero 147, tomo nimero 78, fecha 25 de junio de 1915.



La mencion que hace esta Ley, en materia sancionadora se encuentran contenidas
en su articulo 10, que habilita a la Administracion Tributaria a imponer multas
cuando el contribuyente haya declarado una renta insuficiente, es decir una renta
inferior a la real, este estaba obligado enterar un monto adicional en proporcion al
monto no declarado. En esta ley no se plantearon procedimientos o plazos para
aplicar estas sanciones a los contribuyentes y en oportunidades posteriores lo que
ocurrio fue la emision de reformas y nuevas leyes en la materia, dejandolo en
suspenso a una posterior ley especial, tal como lo planted el articulo 18, que
establecia “Una ley especial determinarda los funcionarios, autoridades vy
procedimientos aplicables a la percepcion del impuesto sobre la renta y los recursos

que se establezcan en favor de los contribuyentes”.
Ley Reglamentaria del Impuesto Sobre la Renta de 19158,

Esta ley complementaba y daba un sentido mas extenso a la ley anterior, regulando
los procedimientos y sefialando los funcionarios y autoridades que habrian de
intervenir, los mismo que los recursos correspondientes a que podian acudir los

contribuyentes de la renta.

Esta ley regulé en cierta medida procedimientos referidos al establecimiento, modo
de recaudar y modo de percibir el impuesto. Sin embargo, en cuanto a la potestad
sancionadora dirigida a los contribuyentes, se limit6 a establecer que la multa
sefialada en el articulo 10 LISR, podré elevarse a tres veces el monto de la tasa

frustrada, cuando hubiera un animo de fraude, de conformidad al articulo 66 LISR.
Ley de Impuesto sobre la Renta de 1916°.

La Ley de esta fecha ya adapta un parametro de control para la imposicion de multas
a los contribuyentes del impuesto, sefialada en el articulo 27 inciso 1 en relacion

con el inciso 4, de la siguiente forma, inciso 1: “Caso que un contribuyente haya

8 Publicada en el Diario Oficial No. 118, Tomo 78 de fecha 19 de mayo de 1915.
9 Publicada en el Diario Oficial No. 140, Tomo 80 de fecha 21 de junio de 1916.



pagado impuestos inferiores a los que corresponden a su renta verdadera, ademas
de completar el pago de la cuota correspondiente, sufrira una multa de cinco a
doscientos pesos, prudencialmente determinada, segun el caso, por la autoridad
respectiva” (...) Inciso 4: “Cuando resultare comprobado, después de asignada la
cuota, que la declaracion de una renta es menor que la verdadera, por haber
ocultado, por ejemplo, una fuente de ingresos, la cotizacion correspondiente a la
diferencia se hard en el mismo afio o en los subsiguientes, con el recargo de la

multa.”

Una de las varias reformas de esta Ley, fue la de 1940 que introdujo aspectos en
cuanto a la forma de realizar la recaudacion de las multas a los contribuyentes, pero

no expresa nada en cuanto a los plazos a aplicar.
Ley del Impuesto de Alcabala de 1928,

Esta ley nace como un gravamen para las diferentes mercancias, es decir, ha
servido para regular el impuesto a las ventas y permutas de bienes inmuebles, y a
otras figuras juridicas; ha sido caracterizada por gravar el valor real de los bienes
inmuebles, los cuales debian cumplir el requisito de ser objetos de enajenacion a

través de venta, permuta, dacion en pago, remate judicial.

Esta ley tuvo aplicacion como antecedente la Ley del Impuesto a la Transferencia
de Bienes Raices, sin embargo, al ser un impuesto indirecto, el mismo se
encontraba sujeto al Registro de la Propiedad Raiz e Hipoteca. Por tal razén, la ley
solo regula sanciones a los registradores del referido registro y no a servidores

publicos vinculados propiamente al Ministerio de Hacienda.

En esta ley determina como sancion en el caso de la inscripcion de contratos,
remates o adjudicaciones autorizados por los cartularios y jueces, el registrador

debe exigir la entrega de la boleta duplicada de alcabala para poder realizar la

10 Creada segun Decreto Legislativo de fecha 24 de julio de 1928, publicada en el Diario Oficial No.
200, Tomo 105 de fecha 01 de septiembre de 1928.
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inscripcion debiendo remitirse al Tribunal Superior de Cuenta, junto con el informe
respectivo de las inscripciones, en tal caso por la omision de tales obligaciones el
registrador siendo el servidor publico, se hace acreedor de una multa de doscientos
colones, sin perjuicio de destitucion del cargo en caso de reincidencia de

conformidad a los articulos 5y 6 LIA.

Otra sancion relevante es la que determine el articulo 21 LIA, que indica que los
registradores no pueden hacer inscripciones de instrumentos de enajenacion o
traspaso que generen impuesto si no se presenta la boleta de pago del impuesto,
caso contrario puede hacerlo acreedor de una multa de doscientos colones y
destitucion del cargo en caso de reincidencia. Asimismo, la referida ley tipifica otras
infracciones para tales servidores, sin embargo, no determina plazos aplicables a la
administracion publica para la imposicion de las respectivas sanciones.

Para concluir, es preciso destacar que, en lo concerniente a las leyes tributarias
vigentes y su regulacion aplicada a las sanciones dirigidas a los contribuyentes, ya
existe una regulacion de plazos para su imposicion, con la entrada en vigencia del

Cddigo Tributario, supliendo tal deficiencia.
Ley de Impuesto sobre la Renta de 19511%,

Es creada segun Decreto Legislativo No. 500 de fecha 10 de diciembre de 1951,
publicada en el Diario Oficial No. 232, Tomo 153 de fecha 17 de diciembre de 1951.

Con la entrada en vigencia de la referida Ley se incorporan modificaciones béasicas
en el régimen de tributacibn dado que se hace una diferencia entre personas
naturales y juridicas, como sujetos obligados al pago del impuesto en su art. 1,
estableciéndose “las personas naturales o juridicas, nacionales o extranjeras, aun

cuando no tengan domicilio en la Republica (...)”

Asimismo, se establecié un tratamiento especial para las sociedades anonimas y

los socios; lo cual esta contenido en el Titulo Il referido al Célculo del Impuesto, de

11 Es creada segln Decreto Legislativo No. 500 de fecha 10 de diciembre de 1951, publicada en el
Diario Oficial No. 232, Tomo 153 de fecha 17 de diciembre de 1951.
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ya que para efectos de imposicidon sobre la Renta la ley no distinguia entre
sociedades nacionales o extranjeras, pero si distinguia entre domiciliadas y no
domiciliadas. Las personas domiciliadas tributaban de acuerdo con la tabla cuyo
porcentaje maximo era del 15% y en cambio las no domiciliadas en el pais debian
tributar el 20% sobre la Renta Imponible en El Salvador. Con el objetivo de una

mejor redistribucion del ingreso.

Esta ley introduce aspectos relevantes en cuanto a lo que se entiende por evasion
no intencional y evasion intencional del impuesto, descrita en sus articulos 49 y 50,
aplicandose como sancion la imposicién de una multa que no exceda de veinticinco
colones para la primera, y en el caso de la evasidn intencional se aplicaria un

veinticinco por ciento a tres tantos del impuesto evadido o tratado de evadir.

En el Titulo IX, referido a las sanciones se observa que estas se traducen en multas
y/o recargo, para el caso el art. 46 refiere a multa por no presentar en tiempo la
declaracion, art. 47 en relacion a recargos por mora en el pago de los impuestos; y
asi sucesivamente en los articulos que preceden encontrando multas por no llevar

contabilidad o registros, o llevarlos incorrectamente entre otros.

Asimismo, un aspecto determinante en la presente ley es lo previsto en el art. 53, el
cual establece “las multas que establece esta ley deberan entablarse dentro de los
sesenta dias siguientes a aquel en que cause estado la resolucion respectiva”, es
decir que la misma introduce por primera vez un plazo, no para imponer la multa
como tal, pero al menos un plazo para enterarlo, el cual se encuentra descrito en el
articulo, el que es aplicado al contribuyente, no al servidor publico; y la imposicion
de estas sera facultad de la Direccion General o del Tribunal de Apelaciones segun

sea el caso, admitiendo tales resoluciones recursos.

Con la presente es derogada completamente la Ley de Impuesto sobre la Renta del
19 de junio de 1916, publicada en el Diario Oficial N° 140, Tomo 80, del 21 de junio
de 2016.
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Ley de Impuesto Sobre la Renta 19632

Con la presente se pretendia superar las ambigtiedades con las que contaba la Ley
de Renta de 1951, especialmente en lo referente a la imposicion de las sociedades
anonimas, obtener incremento en los ingresos fiscales, exigir mas a quienes tenian
mas, castigar la evasion y redistribuir la Renta Nacional, alentar la inversion y el
ahorro, e Introducir nuevas situaciones que den origen al impuesto, tal como las
rentas obtenidas en el extranjero por las personas naturales del pais, tal como se
establece en su art. 1, en relacion a los sujetos en relacion a las personas naturales
domiciliadas en el Salvador tendrian que pagar sobre el total de las rentas obtenidas
dentro o fuera del territorio salvadorefio, aunado a ella en relacion a las personas
juridicas estas responderian sobre el total de las rentas obtenidas en el territorio
nacional, cuando estas estuvieren domiciliadas en el pais, siendo este un rasgo
distintivo de la ley que precede, dado que estas tendrian que responder de acuerdo
a las rentas obtenidas dentro o fuera del territorio nacional, sin establecerse un
porcentaje distintivo como se hacia en la Ley de 1,951, adecuandose segun
proviniera la renta. Asimismo, se establecen reglas especiales para la determinacion

de la renta para sociedades a partir del art. 8 al 24.

En el Capitulo I, se introduce el concepto de la Renta Neta, en el art. 25 el cual
prescribe “la renta se determinara deduciendo de la renta bruta los gastos
necesarios para su produccion y la conservacion de su fuente, y los que esta ley
determine”, estableciendo como deducciones de la renta bruta las enlistadas en el
art. 26, en las que se enumeran contribuciones fiscales y municipales, primas,

gastos, precio de arrendamiento, valor de materia prima, salarios, entre otros.

Las sanciones encontradas en el Titulo IX, son establecidas en términos similares

a la forma en que se preveian en la Ley de 1951, haciendo hincapié en la ultima al

12 Creada segun Decreto Legislativo No. 472 de fecha 20 de diciembre de 1963, publicada en el
Diario Oficial No. 241, Tomo 201 de fecha 21 de diciembre de 1963.
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sujeto que cometiere la infraccion, es decir la forma de proceder en caso que la

misma fuese cometida por una sociedad art. 98 inciso final.

Asimismo, el ente facultado para la imposicion de las sanciones previstas en el
Titulo 1X, era la Direccion General o el Tribunal de Apelaciones, siendo que de igual
forma se habilita la interposicion de recursos contra las multas mayores de cien

colones, en la forma prevista en la referida ley Art. 105.
Ley de Impuesto Sobre la Renta 199113,

Es establecido el hecho generador, en su art. 1, siendo “La obtencion de rentas por
los Sujetos Pasivos en el ejercicio o periodo de imposicion de que se trate, genera

la obligacion de pago del impuesto establecido en esta Ley”

En esta ley se amplia de gran manera las exenciones, siendo el punto diferenciador
de la anterior, y es que a partir del articulo 3 se establece que productos o utilidades
seran excluidos del pago de la renta siendo valores recibidos por el trabajador del
patrono con la finalidad de realizar las funciones que le fueran encomendadas, sean
estos en dinero o especie; asimismo, en el articulo 4 se habla de las rentas no
gravables, entre las que estan las que hayan sido determinadas por Decreto
Legislativo, aquellas remuneraciones o compensaciones recibidas por los
diplomaticos en cumplimiento de sus funciones, y asi sucesivamente determinadas

por el articulo en cuestion.

En sintonia con lo anterior, en el Titulo Il, en relacion a los sujetos de igual forma se
hace mencion de aquellos que se encuentran obligados al cumplimiento de la
obligacion sustantiva y formal, en el art. 5 asi como la exoneracion de otros, siendo

el caso del art. 6 en cuando refiere a los sujetos no obligados al pago del impuesto

13 Creada segun Decreto Legislativo No. 134 de fecha 21 de diciembre de 1991, publicada en el
Diario Oficial No. 242, Tomo 313 de fecha 18 de diciembre de 1991.
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sobre la renta, englobandose el Estado, Municipalidades, y aquellas corporaciones

y fundaciones de utilidad publica.

Esta ley aun en vigencia regulaba en el Titulo XII, el Capitulo Unico denominado
Sanciones; iniciando asi con la determinacion de las sanciones en el art. 99, con la
infraccion de no presentar en tiempo la declaracion. Lo cual también regulaba el
reglamento de la misma ley en su Titulo IX, determinando en su art. 102, a las
sanciones como de naturaleza administrativa y de caracter penal; comprendiendo
dos categorias: regladas, que se constituian cuando la sancién estaba
predeterminada y era aplicable directamente sin mas consideracion que la
realizacion de los supuestos previstos por la ley; y discrecionales, comprendidas
cuando la sancion estaba enunciada y se aplicaba previa consideracion de
circunstancias atenuantes o agravantes que concurrian en la realizacién de los

supuestos previstos en la ley.

En cuanto al procedimiento para la imposicién de sanciones, estaba regulado en el
art. 106 en el que se contemplaba que era facultad de la Direcciébn General,
determinar si las infracciones eran leves o si tenia que disminuir o eximir la sancion
al infractor, de acuerdo a ciertas circunstancias que se encontraban reguladas en el
art. 104 del reglamento de la Ley de Impuesto sobre la Renta, entre las que se
encontraban, la no reiteracion en la comision de infracciones; la no reincidencia en
la comision de infracciones; la cuantia del impuesto evadido o tratado de evadir; las
circunstancias en las cuales se cometio la infraccion; la circunstancia de caso
fortuito o fuerza mayor; y cualquier circunstancia que la Direccion General estimaba

como determinante para atenuar la sancion.

Para concluir, es preciso destacar que, en lo concerniente a las leyes tributarias
vigentes y su regulacion aplicada a las sanciones dirigidas a los contribuyentes, ya
existe una regulacién de plazos para su imposicién, con la entrada en vigencia del

Caddigo Tributario, supliendo tal deficiencia.
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1.3. Antecedentes historicos del Ministerio de Hacienda

El Ministerio de Hacienda, es creado en febrero de 1829, cuando asume el Gobierno
de El Salvador, Don José Maria Cornejo, quién asigna como encargado de
Hacienda y Guerra a don Manuel Barberena, sustituido durante el mismo periodo
por el précer don Joaquin Duran y Aguilar. Posteriormente asumié el poder don
Joaquin de San Martin, en febrero de 1833, y nombré como Secretario de Hacienda
y Guerra a Don Juan José Cordova, quien fungié en el cargo hasta el 23 de enero
de 1834. En ese contexto, se considera a Barberena y a Cordova como los

precursores de dicha cartera.

En mayo de 1838, el vicejefe del ejecutivo, Don Timoteo Meléndez, nombré Ministro
General al ilustre patricio don Antonio José Cafias, quien organiz6 definitivamente
la Administracion Puablica de El Salvador en cuatro secciones: Hacienda, Guerra,
Relaciones y Gobernacion. Don Antonio José Cafias, ha sido siempre considerado
como el primer Ministro de cada una de las cuatro carteras mas antiguas del

gabinete de Gobierno de El Salvador.

Posteriormente se integra el Ministerio de Economia con el de Hacienda, pero el 1
de marzo de 1950, queda funcionado el Ministerio de Hacienda

independientemente.

El Ministerio de Hacienda fue fundado mediante Decreto No. 517, de fecha 28 de
febrero de 1950, publicado en el Diario Oficial No. 49 Tomo No. 148 del miércoles
1 de 1950, esto por el Consejo de Gobierno Revolucionario de la Republica, el cual
en su articulo 1 establece: Los ramos administrativos de economia, hacienda,
créditos publicos, industria y comercio, se refunden en dos ramas que se denominan
“‘Ramo de Hacienda” y “Ramo de Economia”, los cuales se encomiendan a dos
ministerios distintos, que a su vez se llamaran “Ministerio de Hacienda” y “Ministerio
de Economia”. Cada uno de los referidos ministerios estara a cargo de un ministro

y de un subsecretario de Estado. Esto en consecuencia del desarrollo institucional

14 “Ministerio de Hacienda: Decreto de Creacion del Ministerio de Hacienda de la Republica de El
Salvador”, acceso el 12 de agosto de 202l https://www.mh.gob.sv/wp-
content/uploads/2020/10/PMHDC8001.pdf
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gue se tuvo en ese momento, que pretendia que la administracion en términos

geneéricos se entendiera como algo separado de lo tributario.

En sintesis, desde 1829 el Ministro de Hacienda esta organizado, controlando las
finanzas y equilibrando el gasto publico, lo que ha traido como consecuencia el

mejoramiento social y econémico del pais.®

1.3.1. Estructura organica del Ministerio de Hacienda

La estructura organizativa del Ministerio de Hacienda esta compuesta a nivel
directivo por el Despacho de los Titulares. La Secretaria de Estado se complementa
con la Unidad de Asesoria Técnica y Legal, Auditoria Interna, Comunicaciones,
Direccion de Politica Econémica y Fiscal, Direccion Nacional de Administracion
Financiera e Innovacion, la Direccion Financiera, la Unidad Normativa de
Adquisiciones y Contrataciones de la Administracién Publica. A partir de diciembre

2011 se incorpora la Unidad de Acceso a la Informacién Publica.

Asimismo, del Ministerio de Hacienda depende administrativamente el Tribunal de

Apelaciones de los Impuestos Internos y de Aduanas.

El nivel gerencial se integra con las Direcciones Generales de Aduanas, Inversion
y Crédito Publico, Presupuesto, Tesoreria, Contabilidad Gubernamental, Impuestos

Internos y Administracion.

Adscritas al Ministerio se encuentran: La Loteria Nacional de Beneficencia (LNB),
el Fondo Salvadoreiio para Estudios de Preinversion (FOSEP) y el Instituto

Nacional de Pensiones de los Empleados Publicos (INPEP).%®

1.3.1.1. Dependencias
En este apartado se destacaran las dos dependencias del Ministerio de Hacienda
gue hacen alusion a la potestad sancionadora de la Administracion Tributaria, en un
primer momento la Direccion General de Impuestos Internos -en adelante DGII-, y

15 “Ministerio de Hacienda: Portal de Transparencia”, acceso el 13 de agosto de 2021,
https://www.mh.gob.sv/marco-institucional/
“Ministerio de Hacienda: Organigrama”, acceso el 13 de agosto de 2021,

https://www.mh.gob.sv/organigrama/



https://www.mh.gob.sv/organigrama/
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de las resoluciones que emite la misma, es objeto de control por parte del Tribunal
de Apelacion de Impuestos internos y aduaneros, por lo que, en adelante se

establecera la trayectoria de creacion de las mismas de la siguiente manera:

1.3.1.1.1. Direccién General de Impuestos Internos

La historia de lo que en la actualidad es la Direccion General de Impuestos Internos,
se remonta al afio de 1915 con la Ley del Impuesto sobre la Renta, en la que se le
confirié la facultad al Fisco de intervenir directa y eficazmente y de revisar los
inventarios a los sectores productivos para evitar los fraudes en el pago del
impuesto, siendo asi que el 3 de mayo de 1931, se constituye la Direccion General

de Contribuciones.’

Surge la necesidad de definir las facultades y funciones de la Direccion General de
Contribuciones, asi como los procedimientos para fiscalizar, verificar y tasar
impuestos a los contribuyentes sujetos a los mismos; por lo que se emitié un
Decreto Legislativo No. 47 de fecha 15 de mayo de 1941, publicado en el Diario
Oficial No. 109 del 20 de mayo de 1941, donde se promulga la ley Organica de la

Direccion General de Contribuciones.

Al observar que la Direccion General de Contribuciones no habia cumplido a
satisfaccion sus funciones se decide suprimirla, el 21 de diciembre de 1949, segun
Decreto Legislativo No. 459 del Consejo de Gobierno Revolucionario de El
Salvador, se creo la Direccion General de Contribuciones Directas y la Direccion
General de Contribuciones Indirectas de fecha 21 de diciembre de 1949, publicado
en el Diario Oficial No. 279, Tomo 147 del 21 de diciembre de 1949, entrando en
vigencia el uno de enero de 1950, en el cual se otorga a cada 39 Direccion General

la facultad y funcién que le competera en el quehacer tributario.

Las Direcciones Generales de Impuestos Directos e Indirectos fueron creadas con

el objetivo de verificar el cumplimiento de las disposiciones legales y su buena

17 patricia Verénica Martinez Pérez, Guia del Sistema de Archivo de Secretaria de Estado del
Ministerio de Hacienda (San Salvador: Ministerio de Hacienda, 2012).
http://www7.mh.gob.sv/downloads/pdf/PMHDC10898.pdf
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aplicacion. Las dos dependencias encargadas de cumplir con lo establecido en las

leyes fiscales se encontraban separadas por sus diferentes funciones. 8

En ese orden de ideas, el 22 de febrero de 1990, segun Decreto Legislativo No.
451, se fusionan las dos Direcciones Generales de Contribuciones Directas e
Indirectas y se crea la Direccibn General de Impuestos Internos con su Ley
Orgéanica, como un organo adscrito al Ramo de Hacienda, publicado en el Diario
Oficial No. 56, tomo No. 306 del 7 de marzo de 1990.%°

La labor que desempefia la Direccion General de Impuestos Internos se encuentra
contenido esencialmente en el Articulo 3 de la Ley Organica de la Direccion General
de Impuestos Internos, el cual reza de la siguiente forma “Las funciones basicas de
la Direccién General de Impuestos Internos seran las de aplicar y hacer cumplir las
Leyes referentes a los impuestos, tasas y contribuciones fiscales, cuya tasacion,
vigilancia y control, le estén asignados por la Ley y en general la asistencia al

contribuyente, la recepcion y fiscalizacion de declaraciones, en su caso...”.

Es necesario destacar que, dentro de las Funciones que ostenta el Ministerio de
Hacienda, se encuentra la funcion fiscalizadora, la cual se debe considerar como un
principio reconocido que los Tributos que percibe el Estado, figuran un papel
complejo, en el desarrollo de la actividad del mismo, siendo asi que para poder
concretizar los fines de un Estado y garantizar el bienestar de los ciudadanos, es
necesario que los ciudadanos aporten en la materializaciébn de recursos y sean

administrados a modo de poder solventar necesidades basicas para la subsistencia.

En ese sentido, hay que sefialar que los diferentes tributos que estan plasmados en
las respectivas leyes, declaran obligaciones formales para los administrados. Un
comun denominador que se puede identificar en toda ley tributaria es que por regla
general todo ciudadano que se encuentre dentro del hecho descrito por la horma

gue motiva la imposicion de un tributo estara obligado a declararlo y liquidarlo, bajo

18 bid.

19 ey Organica de la Direccion General de Impuestos Internos (El Salvador: Asamblea Legislativa
de El Salvador, 1990).
https://lwww.transparencia.gob.sv/institutions/dgii/documents/369720/download


https://www.transparencia.gob.sv/institutions/dgii/documents/369720/download
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esta situacion la Administracion Publica para el efectivo cumplimiento de sus fines
requiere que el Ministerio de Hacienda desempefie sus actividades de forma eficaz
y que logre que la mayor cantidad de sujetos pasivos de la obligacion tributaria
liquiden sus tributos.

Es ahi donde entra la Funcién Fiscalizadora, la cual determina en primacia que el
Ministerio de Hacienda despliegue todas las actividades necesarias para garantizar
que todos los sujetos pasivos efectien el pago de las diferentes impuestos, tasas y

contribuciones a los cuales se encuentran obligados.

La referida funcion se materializa a través de un procedimiento, indicando el empleo
del principio de Verdad Material, descrito en el Art. 3 lit. “h”, del Cédigo Tributario.
Por otra parte, el Art. 174 en su inciso 7, da una definicion de lo que podemos
entender por este procedimiento, de la siguiente forma “El proceso o procedimiento
de fiscalizacion es el conjunto de actuaciones que la administracion tributaria realiza
con el proposito de establecer la auténtica situacion tributaria de los sujetos pasivos,
tanto de aquellos que han presentado su correspondiente declaracién tributaria

como de aquellos que no lo han hecho”

Esto se de una manera genérica e introductoria de lo que se debe de entender por

esta facultad fiscalizadora del Ministerio de Hacienda.

Por otra parte, existe la potestad sancionadora del Ministerio de Hacienda, ejercida
directamente por la Direccion General de Impuestos Internos, la cual, se configura
a la imposicion de una sancién, cuando se configura la concurrencia de una
infraccion tributaria, siendo dicha potestad objeto de analisis de la presente

investigacion que se desarrollard mas adelante.

1.3.1.1.2. Tribunal de Apelacion de Impuestos Internos y Aduaneros

Por su parte el Tribunal de Apelaciones de los Impuestos Internos es un 6érgano
administrativo que se rige por la: "Ley de Organizacion y Funcionamiento del
Tribunal de Apelaciones de los Impuestos Internos TAII", creado por Decreto
Legislativo No. 135 de fecha 18 de diciembre de 1991, teniendo autonomia funcional

en todo lo que compete, no obstante se encuentra comprendido organizativamente
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dentro del Ramo de Hacienda, hasta el 15 de febrero del 2006 estaba integrado por
un Presidente y dos Vocales, como Tribunal Colegiado, nombrados por el Organo

Ejecutivo en el Ramo de Hacienda.?®

La intervencion del Tribunal de Apelacion de Impuestos Internos y Aduaneros,
respecto de la potestad sancionadora que realiza la DGII, es que, ante la existencia
de una inconformidad por la sancion que se puede imponer al contribuyente, es que
se acude a un Grgano superior, para que este pueda realizar una funcion revisoria,
a través de la interposicion de un recurso de apelacion ante el mismo, para que
pueda verificarse si la imposicion de una sancion es o no acorde al ordenamiento

juridico y a las leyes tributarias.

Por lo que, se puede observar, que, en el ejercicio de la potestad sancionadora
tributaria del Ministerio de Hacienda, la regulacion del procedimiento no se
contemplaba en un primer momento en una ley especial, sino que el mismo se
contemplaba inicialmente en la Ley del Impuesto sobre la Renta, posteriormente en
la Ley de Alcabala hasta la aplicacidon de la actualidad en el Cédigo Tributario en
donde en el mismo se regula un procedimiento sancionador tributario ante el
cumplimiento de una infraccion tributaria regulada en las leyes tributarias,
generandose de esa manera, su respectiva consecuencia juridica, que en este caso,

es la imposicién de una sancién tributaria.

20 “Ministerio de Hacienda: Portal de Transparencia”, acceso el 14 de agosto de 2021,

http://www7 .taiia.gob.sv/taiia/es/Institucion/Marco_Institucional/Historia_del_Tribunal.html
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CAPITULO Il

MARCO DOCTRINARIO Y CONCEPTUAL DE LA ADMINISTRACION
TRIBUTARIA, POTESTAD SANCIONADORA EN EL PROCEDIMIENTO
TRIBUTARIO

2.1. Generalidades de la Administraciéon Tributaria

La Administracion Tributaria posee diversas funciones principales; dentro de las
cuales se enfocan en la implementacion y exigencia del cumplimiento de
regulaciones, y sobre todo en la legislacion tributaria que se instaura en cada
ordenamiento juridico. Dentro de dichas funciones, se incorporan la identificacion y
registro de contribuyentes, evaluacién de las obligaciones tributarias, el cobro de

Impuestos y servicios brindados a los contribuyentes.

Es indispensable definir lo que debe de entenderse por Administracion Tributaria,
son aquellas que administran los impuestos, implementan, hacen cumplir las leyes

impositivas y reciben sus mandatos por ley.??

La Administracién Tributaria se considera como aquella parte de la Administracion
Publica que se encarga de la recaudacion, planeacién y control de los ingresos
publicos (tributos) por concepto de contribuciones, del ciudadano de la aplicacion
de las leyes tributarias, y de vigilar su cumplimiento, con la finalidad de ejercer la
competencia tributaria del Estado, en concordancia con la legislacion que regula

esta materia.??

La Administracion Tributaria, de conformidad al articulo 21 del Cédigo Tributario,
establece que debe entenderse que se hace alusién al Ministerio de Hacienda, por
medio de sus respectivas Direcciones, las cuales, son responsables de la
Administracion y recaudacion de impuestos, destacandose la Direccion General de

21 Véase. Matthijs Alink y Victor Van Kommer, Manual de Administracion Tributaria (Amsterdam: Ciat,
2011), 97.
https://lwww.ciat.org/Biblioteca/DocumentosTecnicos/Espanol/2011_CIAT IBFD_manual_administr
acion_tributaria_esp.pdf

22 Véase. Euroinnova International Online Education, Administracion Tributaria (Ciudad de México:
Euroinnova International Online Education, 2004), https://www.euroinnova.sv/blog/que-es-la-
administracion-tributaria
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Impuestos Internos, la cual, segun el articulo 3 de la Ley Organica DGII, se encarga
de aplicar y hacer cumplir las Leyes referentes a los impuestos, tasas y
contribuciones fiscales, cuya tasacion, vigilancia y control, le estén asignados por la
Ley y en general la asistencia al contribuyente, la recepcion y fiscalizaciéon de
declaraciones, en su caso; el registro y control de contribuyentes, el
pronunciamiento de Resoluciones en sus distintos grados, etc. todo mediante un
sistema de operaciones que deberdn complementarse con los sistemas normativos,
de apoyo, de planificacion y demés pertinentes para efectuar todas estas

actividades en forma 6ptima.?3

Las funciones basicas de la Administracion Tributaria se encuentran en el articulo
23 del Cadigo Tributario, dentro de las cuales se puede mencionar las siguientes:
El registro, control y clasificacién de los sujetos pasivos en funcion de su nivel de
ingresos, actividad economica y cualquier otro criterio que permita a la
Administracion cumplir eficazmente con su gestion; Exclusion de sujetos pasivos
cuando carezcan de capacidad contributiva; Registro y control de los cumplimientos
tributarios tanto de los contribuyentes como de los obligados formales; d) Control y
designacion de agentes de retencidn y de percepcion; La fiscalizacion de las
liquidaciones hechas por los contribuyentes; Las liquidaciones oficiosas del
impuesto; Cualquier otra funcién que en materia de tributos internos le permita
ejercer eficiente y técnicamente su funcién administradora, y dentro de dichas
funciones se encuentran la potestad sancionadora, la cual se materializa en la

aplicacion de sanciones, la cual es objeto del presente estudio.

2.2. Derecho Administrativo Sancionador
Es indispensable conceptualizar el término de Derecho Administrativo Sancionador,
para lo cual, existen diversas aportaciones de doctrinarios, dentro de las cuales se

han seleccionado aquellas que contemplan un mayor entendimiento.?*

B Ley Organica de la Direccion General de Impuestos Internos (El Salvador: Asamblea Legislativa
de El Salvador, 1990), https://www.taiia.gob.sv/download/ley-organica-de-la-dgii/

24 El autor Javier Rodriguez Ten, establece que el Derecho Sancionador es la rama del Derecho
Administrativo que regula el ejercicio del ius puniendi que el legislador le ha atribuido a la
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El Derecho Administrativo Sancionador es aquel conjunto de principios, normas
juridicas publicas internas, y valores que tiene por objeto, a través del lus Puniendi
del Estado ante la concurrencia de infracciones y fracciones tanto de los servidores
(ad-intro) y administrados (ad-extra), la imposicién de sanciones, con el objetivo de

resguardar el interés publico, mediante la aplicaciéon del debido procedimiento.?®

El Derecho Administrativo Sancionador, tiene la finalidad o propésito de la
prevencion y desincentivar el cometimiento de infracciones administrativas y que a
su vez permita vigilar, regular, disciplinar y eliminar las conductas econdémicas
negativas en el mercado y en la Administracion Publica, considerando los autores
que es mejor disuadir antes que castigar. Siendo asi importante el difundir la
normativa administrativa que busca el cumplimiento eficiente de las actuaciones
administrativas, para que los presuntos infractores tengan un conocimiento previo
de las consecuencias producto de sus malas practicas en las contrataciones

publicas.?®

El Derecho Administrativo sancionador tiene por objeto de estudio y aplicaciéon el
ejercicio de la potestad punitiva realizada por los 6rganos del Poder Publico

actuando en funcién administrativa, requerida a los fines de hacer ejecutables sus

administracion y no a los jueces y tribunales. Véase. Javier Rodriguez Ten, Derecho Administrativo
Sancionador (Madrid: Reus, 2008), 17.

%5 El autor Henry Mejia, estima que es una rama del Derecho Administrativo que tiene por objeto
establecer las infracciones y sanciones administrativas en dos regimenes; el de caracter externo (ad-
extra) y el de cardcter interno (ad-intro). De igual forma, como un conjunto de valores, principios y
normas juridicas publicas internas que tienen por objeto canalizar el ius puniendi del Estado que
ejerce la administracion sobre los servidores y administrados que infringen el ordenamiento que les
rige, con el fin de resguardar o proteger el normal funcionamiento de esta y el interés publico de
ellos. Véase. Henry Salvador Orellana Sanchez, “luspublik: Derecho Administrativo Sancionador
Salvadorefio: Aplicacion de los Principios Constitucionales del Derecho Penal al Derecho
Administrativo Sancionador”, acceso el 15 de agosto de 2021, https://www.iuspublik.com.sv/wp-
content/uploads/2019/03/DERECHO-ADMINISTRATIVO-SANCIONADOR-
SALVADOREN%CC%830.pdf

26 a autora Daniela Paredes expresa que el Derecho Administrativo Sancionador regula el ejercicio
de las potestades sancionadoras por parte de la Administracion Publica. Se trata de una rama del
Derecho Publico, especificamente del Derecho Administrativo, cuyo objeto es la protecciéon del
interés publico. Véase. Daniela Paredes Hurtado, “El Debido Proceso Administrativo: Andlisis de los
Procedimientos Sancionatorios de Telecomunicaciones, Sanitario y Eléctrico” (tesis de maestria,
Santiago de Chile, 2013), 8.


https://www.iuspublik.com.sv/wp-content/uploads/2019/03/DERECHO-ADMINISTRATIVO-SANCIONADOR-SALVADOREN%CC%83O.pdf
https://www.iuspublik.com.sv/wp-content/uploads/2019/03/DERECHO-ADMINISTRATIVO-SANCIONADOR-SALVADOREN%CC%83O.pdf
https://www.iuspublik.com.sv/wp-content/uploads/2019/03/DERECHO-ADMINISTRATIVO-SANCIONADOR-SALVADOREN%CC%83O.pdf
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competencias de indole administrativo, conferidas para garantizar el objeto de

utilidad general de la actividad publica.?’
2.2.1. Elementos de la potestad sancionadora

De la definiciébn descrita con anterioridad se pueden sustraer los elementos de la
potestad sancionadora, en donde se encuentran los siguientes: a) Sustantivo: el
cual hace referencia tanto a las infracciones como sanciones, b) Institucional: hace
alusiébn a la autoridad competente, y c) Procedimental: es decir el debido
procedimiento, sobre este Ultimo se hara un andlisis ya que forma parte del objeto

de investigacion.

El articulo 14 Cn., nos dice que: “Corresponde tnicamente al Organo Judicial la
facultad de imponer penas. No obstante, la autoridad administrativa podra

sancionar, mediante resolucion o sentencia y previo el debido proceso...”.

El Debido Proceso puede ser definido como aquel conjunto de garantias en virtud
del cual se asegura a las partes en todo proceso legalmente establecido y sin
dilaciones injustificadas, la oportunidad razonable de ser oidas por un tribunal
competente, predeterminado por la ley, independiente e imparcial, de pronunciarse
respecto de las pretensiones y manifestaciones, de aportar pruebas licitas
relacionadas con el objeto del proceso y de contradecir las proporcionadas por la
contraparte, de hacer uso de los medios de impugnacion consagrados por la ley
contra resoluciones judiciales motivadas y conforme a derecho, de tal manera que

las personas puedan defender efectivamente sus derechos.

A la luz de este principio, la Constitucion debe interpretarse siempre como un cuerpo
0 conjunto organico y sistematico, integrado por reglas y principios racionales e
inseparablemente vinculados entre si, por lo cual ninguna de sus clausulas debe

considerarse aislada, ni superfluamente sino como parte de un sistema.

2'\Jéase. Edgar José Moya Millan, Manual de Derecho Administrativo Sancionador (Bogota: Grupo
Ibafiez, 2021), 27.
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Aunado a lo anterior, la prerrogativa que se encuentra en el art. 163 LPA, refiere
que, a partir de su entrada en vigencia, la aplicacion de la misma en todos los
procedimientos administrativos, derogando asi aquellos preceptos existentes en
leyes generales o especiales que la contravengan. Sin embargo, deja la vigencia de
los procedimientos administrativos regidos por su Ley Especial, siendo aquellos en
materia tributaria, aduanal, de prestaciones de seguridad social, de expropiacion
forzosa, procedimientos seguidos por la administracion militar, procedimientos de

seleccion del contratista y procedimientos relativos al medio ambiente.

2.3. Principios del procedimiento administrativo sancionador

Sobre el Derecho Administrativo Sancionar la doctrina se encuentra dividida sobre
su naturaleza juridica puesto que ciertos doctrinarios consideran que es una rama
del derecho publico, especialmente del Derecho Administrativo, y otros juristas
establecen que pertenece a la rama del Derecho penal por su manifestacion del “ius
puniendi”.?® Sobre dicha discusién se debe de tener claro, que dicha disciplina
posee rasgos caracteristicos de ambas ramas del Derecho, predominantemente es
de Derecho Administrativo, pero, existen ciertos limites y directrices que utiliza la
Administracion Publica en su actuar al momento de ejercer su potestad

sancionadora.

Por lo cual, deberan de aplicarse al Derecho Administrativo Sancionador principios
gue rigen en materia penal, que sirven para establecer que su actividad de
desarrollar de forma legitima; es decir, de acuerdo al ordenamiento juridico, para
garantizar el cumplimiento de los fines del Estado, y para garantizar los derechos
de los administrados, debido a que ambos Derechos son manifestaciones del

ordenamiento punitivo del Estado.

En este sentido, se puede mencionar los principios del del procedimiento
sancionador que de acuerdo a la Sala de lo Contencioso-Administrativo sostiene

como fundamentales dentro de los cuales se pueden mencionar los siguientes:

28 Carlos Navas Ronddén, Derecho Administrativo Sancionador en las Contrataciones Del Estado:
Responsabilidades y sanciones (Lima: Gaceta, 2013), 34
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Principio de Legalidad, de Tipicidad Exhaustiva, de Irretroactividad, de Culpabilidad,
de Proporcionalidad, de derecho a la Presuncion de Inocencia y de Prescripcion

(Seguridad Juridica).

La jurisprudencia Constitucional, sin animo de ser taxativo ha sefalado los
principios sustantivos de la Administracion en el Procedimiento Sancionador son de
dos tipos, unos de caracter formal y otros de indole material; asi entre los primeros
se encuentran los principios de Reserva de Ley, Legalidad y Prohibicion de
Retroactividad, los cuales limitan a las potestades de sancion de la administracion
y solo reportan una proteccion superficial o formal al administrado, en cuanto al tipo
de disposicién los &mbitos de su aplicacién, entre los segundos se encuentran los
principios de Culpabilidad, Proporcionalidad, ne bis in idem, los cuales también
resultan de obligada observancia en el marco de la configuracion y aplicacion de
infracciones administrativas ya que se renuncia a que la Potestad Sancionadora sea
contenida por sus limites sustantivos en cuanto a qué prohibir, cémo prohibir,
cuando sancionar, bastaria con que esté previsto en una Ley y elija hacia las

situaciones futuras con claridad para considerarse Constitucional.

En ese sentido, se debe de tener en cuenta que, todo proceso y procedimiento debe
de ser acorde a la norma constitucional con el objetivo de proteger las garantias y
derechos fundamentales, ademas se debe de cumplir con una diversidad de
principios; los cuales constituyen directrices, reglas o lineamientos que sirven para

orientar y poder resolver situaciones que se presenten.

Dentro de los principios que se utilizan en el procedimiento administrativo

sancionador son los siguientes:
a) Principio de legalidad.

El principio de legalidad se encuentra regulado en el articulo 15 de la Constitucion?®,
y se considera inherente al Estado Constitucional de Derecho. Los limites del

29 Art. 15 de la Constitucion: “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.”
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ejercicio de las funciones de los poderes publicos se encuentran en el articulo 86

inc. 2 de la Constitucion.

La Sala de lo Contencioso Administrativo ha establecido que este principio exige
que la ley debe de ser certa, praevia, scripta et stricta, (ley cierta, previa, y positiva).
Esto obliga al legislador a garantizar la seguridad juridica mediante el
establecimiento de normas que permitan al ciudadano conocer de forma anticipada
cuales son las conductas prohibidas a modo que prevea las consecuencias de sus
acciones.® De igual forma, el principio de legalidad se considera como un limita al
ejercicio del ius puniendi, debido a que la exigencia de prevision y certeza de la
norma impiden que su aplicador pueda ejecutar cambios interpretativos de su

contenido.

En ese orden de ideas, este principio plantea la necesidad de que existan los
procedimientos adecuados, a fin de que, en la esfera administrativa, los actos de
autoridad pueden ser revisados para asegurarse de que hayan sido realizados
conforme al ordenamiento juridico. Este principio es consecuencia del principio de
Reserva de Ley ordinaria o absoluta, en base al cual no cabra la posibilidad de
remitirlo a reglamentos u ordenanzas, la tipificacion de infracciones o de sanciones
administrativas, ni mucho menos que habra la posibilidad de la existencia de

reglamentos u ordenanzas que las regulen sin tener cobertura de una ley formal.

No obstante, lo anterior, jurisprudencialmente cabe la posibilidad de la colaboracion
reglamentaria en materia sancionadora, o sea que el reglamento o la ordenanza no
podra definir ilicitos administrativos o conductas sancionables, ni las sanciones
aplicables, pero si podran los reglamentos u ordenanzas introducir especificaciones
o graduacion. Es el cuadro de infracciones o sanciones establecidas anteriormente
por la ley sobre el principio de Legalidad contenido en el articulo 15 de la
Constitucion, la jurisprudencia constitucional ha manifestado que dicha categoria

juridica rige la actividad Estatal, siendo que tal principio no hace referencia sélo a la

30 Francisco Lorenzo Herndndez Gonzalez, “La reserva de ley en materia sancionadora. Avances,
retrocesos y contradicciones de la jurisprudencia del tribunal constitucional’, Revista de
Administracion Publica, n. 166 (2005), 169-199.


https://dialnet.unirioja.es/servlet/autor?codigo=215728
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legalidad secundaria, sino que se extiende al sistema normativo como unidad, es
decir la legalidad supone al respeto al orden juridico en su totalidad, lo que
comprende desde luego a la Constitucion; asi mismo dicha jurisprudencia ha
manifestado que toda ley que faculta privar de un derecho a una persona, debe
establecer las causas para hacerlo y los procedimientos a seguir, de lo contrario
estaria infringiendo la Constitucion el principio de legalidad que rige a la
Administracion Publica, por lo que la actuacion de todo funcionario o autoridad
administrativa ha de presentarse necesariamente como ejercicio de una potestad o

competencia atribuida previamente por la ley.
Su regulacién se encuentra en el articulo 3 literal c) del Cédigo Tributario.
b) Principio de taxatividad: nulla poena sine lege certa.

También conocido como principio de tipicidad, el cual exige que el comportamiento
considerado como ilicito y su sancién respectiva se encuentre previamente descrita
en la ley de forma clara e inequivoca, con el propdsito de que el destinatario de la
norma puede conocer de forma anticipada las consecuencias juridicas que pueden
suscitarse producto que su conducta que conlleva una infraccién administrativa. Se

trata de garantizar la seguridad juridica de los administrados.

El principio de taxatividad constituye un aspecto material del principio de legalidad,
puesto que obliga al legislador a determinar en su normativa el supuesto de hecho
y la consecuencia juridica en el derecho administrativo sancionador, mediante la

aplicaciéon de un procedimiento previamente establecido por el legislador.

Su regulacion se encuentra en los articulos 226, 235 y siguientes del Codigo

Tributario.

c) Principio de Reserva de Ley.

Este principio supone una técnica de distribucion de competencias normativas entre
los distintos 6rganos del Estado, reservandose por regla general al Legislativo una
exclusividad regulatoria de determinadas materias en razon de su caracter y

procedimiento democratico y representativo.



29

La reserva relativa implica que la Ley no regula exhaustivamente la materia, sino
qgue se limita a lo esencial y para el resto se remite Reglamentos, Acuerdos o
Tratados que invita, ordena o habilita a colaborar en la normativa, la Ley puede
limitarse a establecer lo basico de la disciplina o materia remitiendo el resto a otras
normas. Lo esencial radica en la circunstancia de que la norma remitente en los
casos habilitados renuncia deliberadamente a agotar toda la regulacion y consciente
de ello llama otra norma para que la complete, formando entre las dos un solo

bloque normativo.

La reserva absoluta se le impone al legislador, con la obligacion de regular el mismo
la totalidad de la materia reservada. En sentido absoluto, implica que la Ley en
sentido formal regula por si misma toda materia reservada, de tal suerte que queda
completamente exenta de la accidn del ejecutivo y en consecuencia de sus

productos normativos.

La reserva de una materia a la ley no supone siempre la prohibicién total de acceso
a la misma de otras potestades normativas en algunos supuestos la reserva de ley
puede relajarse notoriamente admitiendo la colaboracién de otros entes con

potestades normativas.

De esta manera la Sala de lo Constitucional llega a la conclusion de que el Derecho
Administrativo Sancionador es una materia en la que la reserva de ley opera de
manera relativa, es decir que permite la colaboracion reglamentaria ya que, si bien
existe cierta tendencia a aplicar a esta rama del derecho Punitivo los principios del
Derecho Penal, es generalmente la Doctrina de la existencia de una mayor
flexibilidad en la regulacion de la Potestad Sancionadora de la Administracion

Publica.
d) Principio de irretroactividad.

Se encuentra regulados en los articulos 15 y 21 de la Constitucion, y es aplicable

en el Derecho Administrativo Sancionador.3! La exigencia de ley previa contiene el

81 Articulo 139 LPA, exige que: “...solo podran aplicarse las infracciones y sanciones vigentes en el

momento de producirse los hechos que constituyan infraccion administrativa’.
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principio de irretroactividad, de conformidad con el cual se exige que la construccion

normativa de infracciones y sanciones sea anterior a la comisiéon del hecho.?

El verdadero fundamento del principio de irretroactividad se encuentra en la
seguridad juridica como garantia de las libertades individuales que se afectarian al
sujeto castigado sobre la base de una norma que no pudo tener en cuenta al

momento de realizar su accion.

En la sentencia 29-1V-2013 inc. 18-2008%, se sostuvo que la prohibicion de
retroactividad de las normas que aplica para cualquier materia del ordenamiento
juridico también extiende sus exigencias hacia el Derecho Administrativo
Sancionador en virtud de dicho principio no es posible trasladar las consecuencias
juridicas sancionatorias a una infraccion que no esté prevista en el momento que

acontecen los hechos.
e) Principio de proporcionalidad.

Este principio presupone la existencia de un derecho respecto del cual funciona
como un escudo. Su vigencia exige inexorablemente que los medios empleados en
el ejercicio de la actividad administrativa correspondan al resultado obtenido en la

satisfaccion del bien publico que tutela.

Este principio vincula tanto al legislador (proporcionalidad en abstracto) como al
aplicador de la norma (proporcionalidad en concreto). En consecuencia, busca que
tanto la descripcion tipica del ilicito y su correspondiente castigo, como la imposicion
concreta de este Ultimo estén informados por un ejercicio de ponderacion con el
hecho que se juzgue. Concretamente, en el ejercicio de la potestad sancionadora

de la Administracién Publica, el principio de proporcionalidad se traduce como la

%2Maria Jesus Gallardo Castillo, Los principios de la potestad sancionadora. Teoria y practica
(Madrid: luestel, 2008), 132.

3 Véase. Sala de lo Constitucional, Inconstitucionalidad, referencia: 18-2008 (El Salvador: Corte
Suprema de Justicia, 2013). https://www.jurisprudencia.gob.sv/visormIx/pdf/18-2008.pdf
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ineludible correspondencia entre la infraccion y la sancién, proscribiendo toda

medida innecesaria o excesiva.34

Este principio en el Derecho Administrativo Sancionador tiene preponderancia en el
ejercicio concreto de la potestad sancionadora de la Administracion Publica,
materializando en el momento de dictar el acto de imposicion de la sancion, como
también al estipularse normativamente de caracter general la respectiva sancion o
consecuencia juridica por el cometimiento del supuesto de hecho que se considera
ilicito. Este principio esta obligado a respetarlo, la Administracion Publica como
aplicador de la sancion, como el legislador, al momento de prever normativamente

el supuesto de hecho a castigar y la sancion a imponer.

El principio de proporcionalidad brinda parametros de decision a los érganos del
Estado cuando estos se ven en la necesidad de armonizar principios o bienes
juridicos que colisionan. Dicho principio a su vez estd compuesto por tres
subprincipios: idoneidad, necesidad y proporcionalidad en sentido estricto.

Esta conjuncion de subprincipios exige comprobar si una medida que impide el
ejercicio de un derecho es proporcional o no, mediante la constatacion de los
siguientes requisitos: (i) debe evaluarse si la medida objeto de estudio es
susceptible de conseguir el objetivo propuesto; (ii) si su adopcidén es necesaria en
tanto no exista otra medida mas moderada -en relacion a la afectacién de un
derecho- para la consecucién de tal propésito con igual eficacia; y (iii) si la medida
evaluada es proporcionada, en sentido estricto. Esto equivale a determinar si era
ponderada o equilibrada por derivarse de ella mas beneficios o ventajas para el

interés general que perjuicios sobre otros bienes o valores en conflicto.3®

En la sentencia de fecha de 29-1V- 2013 inc. 18-2008 se sostuvo que el principio de
Proporcionalidad por su parte exige mecanismos por los cuales el Estado intervenga

en el ambito de derechos fundamentales de los administrados, se han utilizado en

3 Tomas Ramoén Fernandez, Eduardo Garcia de Enterria, Curso de Derecho Administrativo, Tomo
1, 92 edicion (Madrid: Civitas, 1999), 175.

35 Carlos Bernal Pulido, El principio de proporcionalidad y los derechos fundamentales (Madrid:
Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2003), 687.


https://www.google.com/search?q=Tom%C3%A1s+Ram%C3%B3n+Fern%C3%A1ndez&stick=H4sIAAAAAAAAAOPgE-LRT9c3NErKLTPIjU9S4gbzDC1SzEvStGSyk630k_Lzs_XLizJLSlLz4svzi7KtEktLMvKLFrFKhOTnHl5YrBCUmHt4c56CW2pR3uGFeSmpVTtYGQGIfKeRWQAAAA&sa=X&ved=2ahUKEwjRzrXbw7byAhWrRzABHYwKBMsQmxMoATAPegQIIBAD
https://www.google.com/search?q=Eduardo+Garc%C3%ADa+de+Enterr%C3%ADa&stick=H4sIAAAAAAAAAOPgE-LRT9c3NErKLTPIjU9S4tTP1TcwN6osqNKSyU620k_Kz8_WLy_KLClJzYsvzy_KtkosLcnIL1rEKuOaUppYlJKv4J5YlHx4baJCSqqCa15JalERkLODlREAjDk0H1sAAAA&sa=X&ved=2ahUKEwjRzrXbw7byAhWrRzABHYwKBMsQmxMoAjAPegQIIBAE
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una proporcion adecuada a los fines perseguidos y particularmente en el ambito
represivo impone una graduacion de la respuesta punitiva en orden tanto al disvalor
de accién como resultado asi también en atencion ponderada a la responsabilidad
del autor.

Su regulacién se encuentra en el articulo 3 literal €) del Cédigo Tributario.
f) Principio de culpabilidad.

La Sala de lo Contencioso Administrativo ha establecido que: “para la imposicion de
una sancioén por infraccion de un precepto administrativo, es indispensable que el
sujeto haya obrado dolosa o cuando menos culposamente, es decir, que la
transgresion a la norma haya sido querida o se deba a imprudencia o negligencia

del sujeto”.36

El principio de culpabilidad ha sido enunciado bajo el aforismo nullum crimen sine
culpa y es uno de los mas controvertidos de cuantos componen el bloque de
garantias constitucionales que informan el ejercicio del ius puniendi del Estado. Este
principio implica que previo a imponer un castigo debe demostrarse la culpabilidad
del ciudadano, entendida esta como un comportamiento doloso o culposo, por lo
gue no es suficiente que se le atribuya la imputacion objetiva de un resultado, sino
también que la accién haya sido cometida con intencién, o al menos de forma

imprudente. %7

El principio de culpabilidad conlleva que la sancion sea impuesta a la persona que
cometié la infraccién (principio de personalidad de las sanciones); que se castigue
Unicamente por hecho y no por personalidades (principio de responsabilidad por el
hecho); y que la sancion sea impuesta por hechos cometidos por un sujeto

responsable a titulo de dolo o culpa (principio de exigencia de dolo o culpa).3®

%6 Sala de lo Contencioso Administrativo, Sentencia Definitiva, Referencia: 306-A-2004 (El Salvador:
Corte Suprema de Justicia, 2008).

87 Maria Jesus Gallardo Castillo, Los principios de la potestad sancionadora: Teoria y practica
(Madrid: luestel, 2008), 154.

38 M. Rebollo Puig, et alt., Derecho Administrativo Sancionador (Madrid: Lex Nova, 2010), 250.
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En las resoluciones 15-VI-2004, 19-VII-2007, 19-V-2010 y 8-VII-201 emitidas en los
amparos 117 - 2003 332 - 2006 404 - 2008 y 725 — 2008, se sostuvo que el principio
de Culpabilidad implica que, en todo ordenamiento sancionador, rige el criterio que
la responsabilidad puede ser exigida solo si en el comportamiento del agente se

aprecia la existencia de dolo o culpa.

El articulo 12 de la Constitucién de la Republica inciso 1 sefiala que toda persona a
quien se le 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 defensa al principio garante de la presuncion de
inocencia, excluye la posibilidad de imponer penal o administrativamente sanciones
en base a criterios de responsabilidad objetiva, es decir prescindiendo de la

existencia de dolo y culpa, y si la infraccidén es imputable al sujeto.

g) Principio de Contradiccion y Defensa.

Las afirmaciones deben probarse por quien que las hace, siempre y cuando exista
controversia sobre ellas, sin embargo, los hechos probados, los que afirman ambas
partes y los admitidos por una de las partes y afirmados por la otra no necesitan ser

probados, y su reconocimiento puede ser de forma expresa o tacita.

Este es uno de los principios que rigen la actividad probatoria y tiene dos grandes
implicaciones, las cuales son: la primera, el hecho de que la parte pueda verse
afectada por una prueba, esta exige que la conozca con el fin de gozar de la
oportunidad para discutirla; y la segunda implicacion es que la prueba no pueda ser
apreciada por el 6rgano decisor si no se ha celebrado con audiencia con
conocimiento de parte.

h) Principio de Buena Fe y Lealtad Procesal o de Confianza Legitima.

Segun este principio, las partes deben someterse a las reglas, evitando cometer
actos impropios que distorsionen la verdad, se debe evitar todo comportamiento
dilatorio de las partes y por ende las pruebas deben de ofrecerse desde el inicio del
procedimiento, ya sea en la apertura del instructivo o en la contestacion del

administrado o responsable, segun sea el caso.
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i) Principio de Verdad Material.

Con este principio lo que se busca es evitar el fraude contractual de la
administracion, que suele incorporar en sus instituciones a servidores publicos a
realizar labores cotidianas u ordinarias, negandoles los beneficios de la carrera a
que pertenecerian si ingresaran por nombramiento u otro medio. Dicho principio lo

gue busca es hacer valer las cosas como son y no como dicen ser.
Su regulacién se encuentra en el articulo 3 literal h) del Codigo Tributario.

j) Principio de Congruencia.

Este es un principio normativo procesal que exige identidad juridica entre lo resuelto
y las pretensiones planteadas por las partes en el procedimiento. Las resoluciones
pronunciadas por la administracion deben ser claras, precisas y coherentes
respecto de las pretensiones que constituyen el objeto de peticién. Dicho principio
estd vinculado intrinsecamente con el derecho constitucional de peticion,

reconocido en el art. 18 Cn.

k) Principio de Acceso al Expediente.

Bajo este principio se postula que el administrado sobre el cual se inicia el
procedimiento sancionador, debe de tener el acceso al expediente y al contenido de
los informes y acuerdos que recaigan o se relacionen con este a fin de enterarse de

lo que esta aconteciendo, y con eso poder ejercer las acciones que se le habiliten.
Este principio es una extension del derecho de defensa y del de publicidad procesal.
Su regulacién se encuentra en el articulo 4 literal c) del Cadigo Tributario.

[) Principio de Audiencia.

El funcionario u oOrgano administrativo encargado de la tramitacion del
procedimiento, debe dar audiencia a todas aquellas personas cuyos derechos o
intereses puedan afectar por las resoluciones que se vayan a adoptar, posibilitando
la participacion real y efectiva de los interesados, haciendo de su conocimiento la

existencia del procedimiento y dandoles la oportunidad de abordarlo.

Su regulacién se encuentra en el articulo 259 y siguientes del Cédigo Tributario.
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m) Principio de Oficiosidad.

Este principio postula que el procedimiento administrativo sancionador se ha de
iniciar e impulsar por el mismo 6rgano o funcionario competente de tramitarlo, sin
gue sea necesario que el interesado lo promueva. Este principio impide que el sujeto
sobre el cual recae el procedimiento, influya en el particular y desista en su

tramitacion.

El procedimiento administrativo puede iniciarse de oficio; y tal procedimiento, es
necesario que sirva de cauce y que permita el respeto de los derechos de
contradiccion y defensa del administrado o del servidor en contra de quien se

instruye el mismo.

n) Principio de Supremacia Constitucional.

Al referirse a la ubicacion de la Constitucion en la escala jerarquica de las normas
juridicas de un Estado, aparece que en lo interno existe el principio de Supremacia
0 Supra Legalidad de la Constitucion, la cual ocupa la cima del orden juridico del
Estado; con esto se quiere decir que la Constitucidn es la ley suprema, por lo cual
las leyes secundarias se encuentra subordinadas la Constitucién y prevalecera
sobre todas las leyes, incluyendo Tratados segun el articulo 144 y reglamentos tal
y como lo disponen los articulos 149, 174, 185 y 246 de la Constitucion.

fi) Principio de Non Bis In idem.

No podran sancionarse los hechos constitutivos de infraccion administrativa que ya
hayan sido sancionados en los casos que se observa identidad de sujeto, hecho y
fundamento; este principio es una de las garantias procesales indispensables para
el mantenimiento de la seguridad juridica reconocida en el articulo 11 de la
Constitucion, en esencia esta referido a la garantia o principio que le asiste a toda
persona de no ser objeto de dos decisiones que afecten de modo definitivo su esfera
juridica por una misma causa, entendiendo por esta a una misma pretension esto
puede darse tanto en tribunales penales, en érganos de la Administracion publica o

entre un tribunal Penal y un 6rgano Administrativo.
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La jurisprudencia ha sostenido que no se pueden imponer dos 0 mas sanciones por
un mismo hecho siempre, que se aprecie identidad de sujeto, de hecho y de
fundamento, la Sala de lo Constitucional ha sefalado que este principio pretende
en términos generales en: un derecho a no ser juzgado dos veces por una misma
causa la Sala de lo Constitucional ha dicho que para que exista doble enjuiciamiento
es preciso que un hecho sea constitutivo de dos o mas fracciones y por tanto
susceptible de dos acciones distintas a la misma persona, pero ademas las dos
sanciones deben tener el mismo fundamento, es decir encausada a la proteccion

del mismo.

De acuerdo con la sentencia 25-XI-2011 emitida inc. 150-2009%°, una de las
garantias que integran el debido proceso es el ne bis in idem, el cual ha sido
reconocido de manera expresa en el articulo 11 inciso primero de la Constitucion y
de esa manera la jurisprudencia constitucional ha definido como una prohibicién
dirigida a las autoridades jurisdiccionales y administrativas de pronunciar mas de
una decision definitiva, respecto de un mismo hecho y en relacion con una misma
persona especificamente, referida a la imposibilidad de modificar el contenido de
una resolucion Estatal que desee de manera definitiva una situacion juridica

determinada.

Tiene como finalidad proporcionar a la persona contra quien se siguié un proceso o
procedimiento la seguridad juridica de que una vez emitido un pronunciamiento
definitivo no ser enjuiciada por los mismos hechos o motivos y ademas evitar una
doble o multiple persecucion juzgamiento con base en una pretension en la que se
concurre a la identidad de sujetos donde el demandante y demandado son las
mismas personas identidad de objeto cuando los asuntos debatidos en los procesos
0 procedimientos son los mismos e identidad de causa identidad de causa el

sustrato factico y fundamento juridico son coincidentes.

% Véase. Sala de lo Constitucional, Inconstitucionalidad, referencia: 150-2009 (El Salvador: Corte
Suprema de Justicia, 2011), https://www.jurisprudencia.gob.sv/DocumentosBoveda/D/1/2010-
2019/2011/11/941E4.PDF
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El derecho que una persona no se enjuiciada dos veces por la misma causa se
proyecta en dos vertientes, una simultadnea y otra sucesiva; la primera implica la
prohibicibn de tramitar dos procesos o0 procedimientos al mismo tiempo
(litispendencia) y la segunda consiste en la prohibicion de iniciar un proceso o
procedimiento nuevo cuando acontecié otro por el cual se dirimio definitivamente

una pretension (cosa juzgada).

0) Principio de Seguridad Juridica.

La seguridad juridica es un principio del Derecho, universalmente reconocido, que
se basa en la “certeza del derecho”, tanto en el &mbito de su publicidad como en su
aplicacion, y que significa la seguridad de que se conoce, o puede conocerse, lo

previsto como prohibido, ordenado o permitido por el poder publico.

La seguridad juridica es, en el fondo, la garantia dada al individuo por el Estado de
gue su persona, sus bienes y sus derechos no seran violentados o que, si esto
altimo llegara a producirse, le seran asegurados por la sociedad, la proteccion y
reparacion de aquellos. En resumen, la seguridad juridica es la “certeza del
derecho” que tiene el individuo de modo que su situacion juridica no sera modificada
mas que por procedimientos regulares y conductos legales establecidos, previa y

debidamente publicados.

2.3.1. Principios del procedimiento administrativo sancionador de

acuerdo ala Ley de Procedimientos Administrativos

La Ley de Procedimientos Administrativos hace un abordaje mas amplio respecto
de los principios, en donde en un primer momento se hace alusién a principios
generales identificados como: “de la actividad administrativa” y no solamente a la
configuracion del procedimiento administrativo, aunque en su mayoria también

aplicarian a la actividad procesal de la Administracién.

Si bien es cierto el art. 3 de la Ley de Procedimientos Administrativos se
interrelaciona al art. 3 del Cadigo Tributario en cuanto a los principios generales de
la actividad administrativa; la Ley de Procedimientos Administrativos hace especial

hincapié en el Titulo V de la Potestad Sancionadora, Capitulo Primero en relacién a
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los Aspectos Generales para el Ejercicio de la Potestad Sancionadora, haciendo
énfasis en los principios de la misma, es asi como en el art. 139 de la referida ley,

retoma los siguientes:

e Reservade Ley: la cual responde a laidea de la ley como instrumento normativo
exclusivo de creacion del tributo, al ser la fuente de derecho que refleja con mayor
fidelidad las exigencias del llamado “principio democratico”, decidiendo los
criterios mediante los cuales se reparte el financiamiento de los gastos publicos

a través del deber de contribuir de los ciudadanos.*°

Destacandose que la potestad sancionadora de la Administraciéon Publica se
practicara en el marco del reconocimiento de una norma con rango de Ley, y por

medio del procedimiento debidamente establecido.

e Principio de Tipicidad: solo podran sancionarse las infracciones e imponerse
las sanciones previstas como tales en la Ley, de manera clara, precisa e

inequivoca.

La tipicidad impone la necesidad de que la accién u omisiéon constitutiva de la
infraccion tributaria sea formulada con claridad y precision en los elementos
definitorios de su estructura; la ley debe definir con contornos precisos los tipos de
las infracciones, permitiendo a sus destinatarios conocer claramente el mandato o
prohibicién y la sancién aplicable a la violacién de uno u otro, y restringir dentro de

los limites reducidos la discrecionalidad.*!

e Irretroactividad: solo podran aplicarse las infracciones y sanciones vigentes en
el momento de producirse los hechos que constituyan infraccidbn administrativa,
la irretroactividad, se erige como un limite mediante el cual se prohibe tal

aplicacion hacia el pasado. La irretroactividad exige entonces que las leyes

40 “Centro de Documentacion Judicial, Principio de Reserva de Ley en Materia Tributaria”, Corte
Suprema de Justicia de El Salvador, acceso el 18 de agosto de 2021,
https://lwww.jurisprudencia.gob.sv/DocumentosBoveda/E/1/2010-2019/2015/08/B41E8.HTML.

41 Gabriel Martin Alvarado Brenes, “Potestad Sancionadora De La Administracion Tributaria”, Revista
De Derecho, n. 14 (2013):151-89. https://doi.org/10.5377/derecho.v0i14.1020.


https://www.jurisprudencia.gob.sv/DocumentosBoveda/E/1/2010-2019/2015/08/B41E8.HTML
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deben proyectar sus efectos Unicamente hacia el futuro, salvo excepciones. En
nuestro marco constitucional la irretroactividad se establece como regla general,
a la cual se establecen dos excepciones en los términos siguientes: “Las leyes
no pueden tener efecto retroactivo, salvo en materias de orden publico, y en
materia penal cuando la nueva ley sea favorable al delincuente”.*?

e Presuncion de Inocencia: constituye un derecho subjetivo fundamental del que
son titulares los administrados dentro de un procedimiento administrativo

sancionador.

Se considera como una garantia constitucional que impide que se trate como a un
culpable a la persona a quien se le atribuye un hecho punible o una infraccion
administrativa, cualquiera que sea el grado de verosimilitud de la incriminacién,
hasta que el Estado en el ejercicio del ius puniendi, por medio de los 6rganos
establecidos para exteriorizar su voluntad en esta materia, no pronuncie mediante

decision que declare su culpabilidad y la someta a una sancion.*3

e Responsabilidad: solo podran ser sancionados por hechos constitutivos de
infraccién las personas naturales y juridicas que resulten responsables a titulo
de dolo, culpa o cualquier otro titulo que determine la Ley; es decir, las
consecuencias de la infraccion no pueden ser exigidas mas que a las personas
gue con su comportamiento han causado la lesién constitutiva de la misma
infraccion, en otras palabras la responsabilidad por infracciones tributarias es

personal y por consiguiente no es transmisible.**

e Prohibicion de Doble Sancion: entendido como la restriccion de sancién por

hechos que ya hayan sido sancionados, siempre que se aprecie identidad del

42 “Centro de Documentacion Judicial, Caducidad del Procedimiento”, Corte Suprema de Justicia de
El Salvador, acceso el 19 de agosto de 2021,
https://www.jurisprudencia.gob.sv/DocumentosBoveda/E/1/2010-2019/2019/01/E32BB.HTML

43 “Centro de Documentacion Judicial, Presuncién de Inocencia”, Corte Suprema de Justicia de El
Salvador, acceso el 20 de agosto de 2021,
https://lwww.jurisprudencia.gob.sv/DocumentosBoveda/E/1/2010-2019/2018/03/CF281.HTML

44 Gabriel Martin Alvarado Brenes, “Potestad Sancionadora De La Administracion Tributaria”, Revista
De Derecho, 30.


https://www.jurisprudencia.gob.sv/DocumentosBoveda/E/1/2010-2019/2019/01/E32BB.HTML
https://www.jurisprudencia.gob.sv/DocumentosBoveda/E/1/2010-2019/2018/03/CF281.HTML
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sujeto, hecho y fundamento; este principio basico del Derecho sancionatorio
aplicable a las sanciones tributarias. Se trata, también, de un principio exigido
por la justicia y por la légica juridica: no dos sanciones por la misma infraccion
juridica ni al mismo sujeto ni a otros sucesivamente cualesquiera que sean sus
destinatarios, al respecto cuando alguna persona sea responsable de diversas

infracciones, por cada una de ellas se aplicara la sancién respectiva.4®

e Proporcionalidad: en la determinacion normativa del régimen sancionador, asi
como en la imposicién de sanciones por parte de la Administracion Publica, se
debera guardar la debida adecuacion entre la gravedad del hecho constitutivo

de infracciéon y la sancién aplicada.

Es decir, sirve como limite a la discrecionalidad de la actividad administrativa,
implica la prohibicién de exceso de las medidas normativas de indole sancionatorio
administrativo, que sélo podran ser materializadas cuando su cuantia y extension
resulte idonea, necesaria y proporcionada en estricto sentido para la consecucion

de fines constitucionalmente legitimos.4®

En especifico, una sancion administrativa sera idonea si es capaz de conseguir los
fines perseguidos por el legislador con su adopcioén; serd necesaria si dentro del
catalogo de medidas posibles no existen otras que posean igual grado de idoneidad
con respecto a la finalidad advertida y que sean menos lesivas o dafiinas a los
derechos fundamentales involucrados; y, finalmente, sera proporcionada en estricto
sentido si, superados los juicios de idoneidad y necesidad, es adecuada en relacién
con la magnitud o lesividad del comportamiento del infractor.*’

2.3.2. Principios del procedimiento administrativo de acuerdo al Cédigo

Tributario

45 |bid., 29.

46 Sala de lo Constitucional, Inconstitucionalidad, Referencia 175-2013 (El Salvador: Corte Suprema
de Justicia, 2016).

47 |bid.
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Los principios regulados por el Cédigo Tributario constituyen parametros generales,
a partir de los cuales se deben fundamentar las actuaciones de la Administracion

Tributaria.

Esta, en aplicacion de dichas normas, se entiende facultada para realizar vastas
labores de investigacion y fiscalizacion, entre las cuales encontramos: pedir
informes al contribuyente, informes a terceros (personas naturales, juridicas o
Instituciones Publicas) incluso cruzar informacion, sobre todo y la primordial para el
objeto de estudio de la presente investigacion el imponer sanciones; los cuales
sirven como directrices para la aplicacion de la potestad sancionadora tributaria y
deben de manifestarse en el respectivo procedimiento, y estan regulados en el art.

3 de dicho cuerpo normativo, dentro de los cuales se encuentran:

e Justicia: significa que la Administracién Tributaria garantizara la aplicacion
oportuna y correspondiente de las normas tributarias; siendo que la justicia
tributaria es el resultado de la aplicacion concreta del contenido esencial de cada
uno de los principios que lo integran, presentes cada uno de ellos en el dictado

constitucional.*8

e |gualdad: se debe entender en el sentido que las actuaciones de la
Administracion Tributaria deben ser aptas para no incurrir en tratamientos
diferenciados entre sus administrados, cuando estén en igualdad de condiciones
conforme a la ley, es decir no hacer distinciones de ninguna indole en el ejercicio
y aplicacion del marco normativo de la administracién tributaria, respetando en

todo momento al contribuyente y los derechos que le amparan.

Es el derecho de los contribuyentes a no ser tratados juridicamente de manera
diferente de quienes se encuentran en la misma situacion, ya dicho principio exige

gue a iguales supuestos de hechos se aplique iguales consecuencias juridicas, y en

48 |bid.
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este caso, el contribuyente no ha puntualizado con respecto a que hecho o sujeto

se ha pronunciado un acto de manera desigual que vulnere sus derechos.*

Legalidad: la Administracion Tributaria, y su actuar se encuentra reglado a partir
de la Constitucidon, es decir actuara sometida al ordenamiento juridico y solo
podra realizar aquellos actos que autorice dicho ordenamiento, es decir no podra
exceder su actuacion y realizar funciones que no conciernen a las funciones

previamente establecidas.

Dicho principio considerado como el limite formal de la potestad sancionadora
tributaria, el cual se convierte en una garantia constitucional. En este sentido, el
poder tributario se constituye en el elemento identificador de la soberania del
Estado frente a sus administrados, con relacion a la aplicacién de la norma

tributaria.

Celeridad: la Administracion Tributaria procurard que los procesos sean agiles
y se tramiten y concluyan en el menor tiempo posible, debiendo respetarse de
manera estricta los plazos establecidos para la tramitacion de los diferentes

procedimientos.

Proporcionalidad: 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 relacién razonable con
la importancia del interés colectivo que se trata de salvaguardar, dicho en otras
palabras la administracién tributaria deberd adecuar sus actos administrativos
para que fueran cualitativamente aptos a fin de dar una respuesta a la peticion

planteada conforme a derecho corresponde.>®

4%Sala de lo Contencioso Administrativo, Sentencia Definitiva, Referencia 251-2006 (El Salvador,
Corte Suprema de Justicia, 2010).
50 |bid.
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Economia: se procurard que los sujetos pasivos y la Administracion Tributaria
incurran en la menor cantidad de gastos, y se evitara la realizacion o exigencia
de trdmites o requisitos innecesarios, es decir el apegarse a exigir los requisitos
principales para el impulso y tramite de los actos que se pretendan ejecutar, sin
la necesidad de imponer requisitos meramente formales e innecesarios que

signifiquen un costo innecesario para el administrado.

Eficacia: los actos de la Administracién Tributaria deberan lograr su finalidad
recaudatoria con respeto a los derechos fundamentales de los administrados.
Las actuaciones de la Administracion Tributaria se ampararan a la verdad

material que resulte de los hechos investigados y conocidos.

Verdad Material: pretende, que cuando se produzcan los hechos generadores
(por ser usualmente hechos econdémicos que han adquirido sustantividad o
trascendencia tributaria al ser seleccionados por el legislador) deben ser
apreciados en su concordancia con la hipotesis contenida en la norma como
hechos generadores del tributo, lo que es valorado y constatado por la

Administracién Tributaria al ejercer sus facultades.>*

Este consiste en que la Administracion esta obligada a ajustarse a la verdad
material de los hechos que sirven de motivo a sus decisiones, para lo cual

deberéa adoptar todas las medidas probatorias autorizadas por la Ley.%?

En suma, la Administracion Tributaria debe verificar los hechos y contratos
efectuados por el contribuyente, lo anterior, implica que debe valorar e investigar
la naturaleza propia de la actuacion sujeta a verificacion y de esa forma podra
determinar la obligacibn sustantiva del sujeto pasivo, y en caso de
incumplimiento de las mismas, aplicar el procedimiento sancionador

correspondiente.

*1“Centro de Documentacion Judicial, Presuncién de verdad material”, Corte Suprema de Justicia de
El Salvador, acceso el 23 de agosto de 2021,
https://lwww.jurisprudencia.gob.sv/DocumentosBoveda/E/1/2010-2019/2019/08/DE2B2.HTML.

52 |bid.
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2.3.3. Comparacion de los principios regulados en la Ley de

Procedimientos Administrativos y Codigo Tributario

El debido proceso, es una garantia constitucional regulado en el art. 11 de la Carta
Magna, es cual es aplicable a todo procedimiento administrativo
independientemente sea sancionador o de otra naturaleza, en donde en relacion a
la administracion tributaria, esta posee limites evidenciados en principios y/o reglas

previamente establecidas en la legislacion de la materia correspondiente.

En ese sentido, se puede observar como en el Codigo Tributario como se ha
establecido en el art. 3 se regulan los principios que rigen la Actividad Administrativa
arasgos generales, es decir, los principios limitadores de la actuacion administrativa
como tal, entre los que se encuentran el principio de Justicia, legalidad, Celeridad,

Proporcionalidad, y Economia, Gnicamente enumerandolos.

Ahora bien, respecto de la Ley de Procedimientos Administrativos en cuanto a la
forma de referir a los principios hace una distincién en cuanto aquellos que regulan
la actividad administrativa en general tal como se establece en el art. 3 los cuales
tienen una aplicabilidad general, sin embargo, en el articulo 139 hace especial
énfasis en los principios de la potestad sancionadora, lo cual es innovador en
relacion a la forma en que antecedian en el Cddigo Tributario, inclusive
reconociéndose principios que no habian sido retomados por el Codigo Tributario,
los cuales tienen un aspecto novedoso con la creacion de la LPA, los cuales

perfectamente deben de aplicarse, tales como:

e Principio de antiformalismo: si bien es cierto los procedimientos y su forma de
ejecucion se encuentran previstos en la ley, el principio de antiformalismo hace
alusién a la no exigencia de requisitos formales que no sean esenciales para la
tramitacién del acto, no siendo constitutivo de obstaculo para el inicio y

tramitacion del procedimiento.

El informalismo protege la idea “pro-actione” por el fondo, segun la cual se deben

eliminar los obstaculos puestos innecesariamente en el desarrollo de un
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procedimiento propio de la Administracion, a fin de que éste se realice de forma agil,

procurando que el asunto sea definido con la mayor celeridad. En consecuencia, el

procedimiento administrativo debe orientarse a evitar lo complicado vy

excesivamente burocratico, prefiiendo un moderado formalismo, sencillez y
flexibilidad.>?

Buena Fe: las partes intervinientes en el proceso deberdn contener un
comportamiento leal, respecto de todos los intervinientes, sin mostrar conductas
engafiosas que tengan como finalidad la interrupcién o no tramitacion del

procedimiento.

Principio de Reserva de Ley: hace referencia a que el otorgamiento de las
infracciones como sanciones deben de estar establecidas en leyes que ostentan
el rango de Ley Formal, es decir que han pasado el proceso de formacién de

Ley, y que en la misma se encuentre el respectivo procedimiento.

Principio de Tipicidad: significa que las infracciones y las sanciones previstas

en la Ley Formal, deben de ser claras, precisas e inequivocas.

Principio de Irretroactividad: la aplicacion de las infracciones y sanciones
seran aquellas que estuvieron vigentes al momento de cometerse la infraccion
administrativa, con la respectiva excepcion en virtud del art. 21 de la Constitucion
de la Republica de El Salvador, en donde de forma excepcién se aplica la ley de

forma retroactiva.

Principio de Presuncién de Inocencia: significa que mientras se desarrolla el
procedimiento se considerara a la persona inocente, perdiendo dicha calidad con
la resolucién dictada por la Administracién, hasta que se decida si es

responsable de una infraccion o no.

3 Karen Vargas Lopez, “Principios Del Procedimiento Administrativo Sancionador”, acceso el 1
de septiembre de 2021, https://www.binasss.sa.cr/revistas/rjss/juridical4/art4.pdf
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e Principio de Responsabilidad: hace alusion que, para el establecimiento de
una sancion, es indispensable que la infraccidn se haya realizado a titulo de dolo

o culpa.

e Prohibicion de Doble Sancion: establece que no puede sancionarse dos veces
los hechos que han sido objeto de sancidon penal o administrativo, siempre y

cuando se trate de la misma identidad del sujeto, hechos y fundamentos.

e Principio de Coherencia: también conocido como principio de congruencia, el
cual exige que, la identidad juridica entre lo resuelto, en cualquier sentido, con
las pretensiones planteadas.

En consonancia a lo anterior, esto no quiere decir que unos principios sean
excluyentes unos de otros, sino mas bien se interrelacionan, ya que como bien es
de conocimiento, excepcionalmente, la LPA tiene caracter supletorio para algunas
materias o instituciones, tales como, materia tributaria y aduanal, de prestacion de
seguridad social, entre otros, segun se puede concluir del andlisis del articulo 163

inciso segundo LPA.

Aunado a lo anterior en relacién a la potestad sancionadora, entendida como la
facultad y/o atribucion juridica reconocida a la Administracion Publica en virtud de
la cual puede imponer sanciones a aquellos particulares sometidos a su control, que
hayan cometido una infraccion administrativa, siempre y cuando se respecten los
limites establecidos legalmente, es ahi donde entra en juego el papel de los
principios retomados por la Ley de Procedimientos Administrativos en los articulos
3y 139, con el fin de garantizar el debido proceso o procedimiento, y la correcta
aplicacion de la ley, permitiéndose asi la materializacion de la justicia, asi que si
bien es cierto el desglose de los principios de Reserva de Ley, Tipicidad,
Irretroactividad, Presuncion de Inocencia, Responsabilidad, Prohibicion de Doble
Sancion y Proporcionalidad, no son retomados por el Codigo Tributario ya que el
mismo establece los principios generales, es por ese motivo, que con el efecto que

genera la LPA, especificamente su efecto supletorio y/o complementaria en el
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ejercicio de la potestad sancionadora tributaria se pueden aplicar, es decir, pueden

ser retomados por dicho cuerpo normativo.

Por lo que, el Codigo Tributario, da paso al cumplimiento de los principios generales
establecidos en él, asi como la unificacion de los procedimientos y lineamientos
generales para la aplicacion de la normativa tributaria, esto a manera de regular los
diferentes tributos, y cumplimiento de las obligaciones formales y/o sustantivas
contenidas en este; es decir que se trata de la normativa sustantiva de la materia,
que rige la actividad administrativa en general, la forma de llevarlo a cabo y las
directrices a cumplir para su correcta concretizacion. Por otro lado, cuando se hace
referencia a la Ley de Procedimientos Administrativos, se ve reflejado el principio
de especificidad y la aplicacion de la norma supletoria 0 complementariedad de la
misma; es asi que a diferencia del Codigo Tributario que visualiza los principios
generales de aplicacion a la materia y procedimientos regidos por tal normativa, tal
como la potestad sancionadora, la Ley de Procedimientos Administrativos interpone
una clasificacion de aquellos principios generales aplicables a la actividad
administrativa en general, sin embargo hace énfasis en aquellos de aplicabilidad
especial a la potestad sancionadora, es decir, que por medio de la misma se viene
a complementar a lo tipificado previamente en el CT, esto con la finalidad de dar
cumplimiento al debido proceso, resaltando la forma en que se debe llevar a cabo
el procedimiento administrativo sancionador y el tramite previsto en esta, asi como

la sujecion a los principios generales y especiales que rigen al mismo.

2.4. El acto administrativo

2.4.1. Conceptualizacion

Para la Administracion Publica, el acto administrativo resulta indispensable para
llevar a cabo la mayoria de actuaciones para la obtencidén de sus fines, por lo que

el contenido de dicho acto es puramente la concrecion de la funcién administrativa.>*

S4El autor Guido Zanobini expresa que el acto administrativo es cualquier declaracion de voluntad,
de deseo, de conocimiento o de juicio, emanada de un sujeto de la Administracion Publica en el
ejercicio de una potestad administrativa. Véase. Guido Zanobini, Curso de Derecho Administrativo
5ta Ed. Vol. | (Aray(: Buenos Aires, 1954).
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En un primer momento hay que conceptualizar el acto administrativo, el cual se
entiende como una declaracion unilateral de voluntad, de conocimiento, de juicio o
de deseo, el cual es dictado por la Administracion Publica en el ejercicio de la
potestad administrativa, generando los efectos juridicos correspondientes.

Asimismo, la definicion Jurisprudencial que se maneja ha adoptado similares
elementos, cuando dice que un Acto Administrativo es: “una declaracion de
voluntad, de juicio, de conocimiento o de deseo realizada por la Administracion en

ejercicio de una potestad administrativa distinta de la potestad reglamentaria”®.

La definicion legal que sefiala la Ley de Procedimientos Administrativos en su art.
21 establece que: ‘“Para los efectos de esta Ley, se entendera por acto
administrativo toda declaracion unilateral de voluntad, de juicio, de conocimiento o
de deseo, productora de efectos juridicos, dictada por la Administracion Publica en

gjercicio de una potestad administrativa distinta a la reglamentaria.”
Caracteristicas del Acto Administrativo.

Las caracteristicas del acto administrativo, nos ayuda a determinar de una mejor
manera, los elementos que componen dicho acto, asi como los efectos que se

espera que este produzca, de los cuales pueden citarse los siguientes: 6

1. Unilateralidad: su contenido es una declaracion unilateral de voluntad, juicio
conocimiento o deseo. Que sea unilateral indica que no requiere mediacion de

voluntad del sujeto destinatario para que el acto alcance su validez.%’

2. Es de Derecho Publico: es regulado por normas de Derecho Administrativo,

especificamente por la Ley de Procedimientos Administrativos, cuyo contenido

% Sala de lo Contencioso Administrativo, Sentencia, Referencia: 442-2013 (El Salvador, Corte
Suprema de Justicia, El Salvador, 2018).

56 Gordillo, Agustin Alberto. Teoria General del Derecho Administrativo, 1ra Edicion (Buenos Aires:
Fundacién de Derecho Administrativo. 2013),195.

57 Eduardo Gamero Casado, Derecho Administrativo: La Jurisdicciéon Contencioso Administrativo,
El Acto Administrativo, monografias, (Escuela de Capacitacion Judicial, CNJ: San Salvador, 2001),
5.
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desarrolla el acto administrativo; sin dejar de lado la aplicacion supletoria del

Derecho Comun, en lo que resulte aplicable.

3. Lo emite la Administracion Publica, o algun otro érgano estatal en ejercicio
de lafuncion administrativa. Sobre esto hay que hacer una consideracion, porque
tradicionalmente se ha concebido a la Administracion Publica como equiparacion
del Organo Ejecutivo, y siguiendo con el texto del articulo 21 LPA, determina que el
acto administrativo es dictado por la Administracion Publica. En términos generales,
la Administracion Publica es la estructura organica compuesta por diversas
instituciones a la que se le atribuye la funcion de gestionar los bienes, recursos y
servicios estatales, mediante actividades encaminadas a la realizacion del bien
comun y del interés colectivo®. En ese sentido, el articulo 2 de la referida ley, sobre
el “ambito de aplicacidn, en la parte final de su inciso segundo expresa que aplica
la ley a “cualquier institucion de caracter publico, cuando excepcionalmente ejerza
potestades sujetas al derecho administrativo” Lo que indica la inclusion no solo del
Organo Ejecutivo y sus dependencias, sino también las demas instituciones

publicas cuando estas ejerzan potestad administrativa.

Por lo que se afirma que entre las instituciones que conforman la AP, en tanto que
realizan también actos administrativos, se encuentran: a) 6érgano ejecutivo y sus
dependencias b) el érgano legislativo; ¢) 6rgano judicial; d) instituciones oficiales
auténomas; d) entidades descentralizadas del Estado; f) organismos
independientes; y g) los gobiernos locales, siempre que lo que hagan en el ejercicio
de su potestad administrativa.

4. Es ejecutivo (obligatorio) y ejecutorio (se puede hacer cumplir mediante la

coercion).

Es de obligatorio cumplimiento para el destinatario, la ejecutoriedad es la potestad
de realizar coactivamente el acto, ante la oposicion del gobernado. Se trata de la
ejecucion forzada del acto, para ello la Administracion no requiere fallo previo de los

58 Sentencia de Inconstitucionalidad, Referencia: 109-2013 (Sala de lo Constitucional de la Corte
Suprema de Justicia, El Salvador).
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tribunales, en razén de que es un privilegio a favor del acto administrativo, en virtud
de perseguir el interés general. Tomando en cuenta la excepcion descrita en el
articulo 31 LPA inciso 1.

Cuando el particular considere que el acto no es perfecto, podra evitar o suspender
la ejecucion por medio de algun recurso, del contencioso administrativo o del

amparo.>®
5. Tiene a su favor una presuncion de validez legal.

Como el acto administrativo esta sometido al derecho esto significa que debe ser
obedecido tanto por quien expidié (administracion publica o de quienes ejercen
funciones administrativas) como por el destinatario (el particular como titular del acto
administrativo, por ejemplo). Igualmente, debe ser obedecido desde el momento en
que comienza su eficacia (o publicidad) hasta que sea anulado por la Jurisdiccién

de lo Contencioso administrativo.

De esta manera, el acto administrativo se presume legal (o vélido, para algunos)
hasta que la Jurisdiccion de lo Contencioso administrativo lo declare nulo.

Se concede entonces a la administracion publica o de quienes ejercen funciones
administrativas la presuncion de legalidad de sus actos administrativos por razones
de seguridad juridica y eficiencia de las actuaciones administrativas. El acto
administrativo como producto del ejercicio de la funcidon administrativa se presume
legal y es obligatorio para quienes intervienen en la relacion juridica concretada en
dicho acto. Dicha presuncion se predica de todos los actos administrativos sin

distincion.6°
6. Es impugnable.

Lo anterior implica que no es definitivo hasta que ha transcurrido el tiempo que la
ley dispone o se ha agotado los medios previstos para su impugnacion. Sobre este

aspecto destacamos la otra cara de la presuncion de legalidad, porque el Acto

59 Rafael I. Martinez Morales, Derecho Administrativo ler Curso, 6ta ed. (México D.F.: Oxford,
2012), 206
60 Carlos F. Forero Hernandez, El Acto Administrativo, 2da ed. (Bogoté: Ibafiez, 2021), 91-92.
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Administrativo despliega sus efectos desde el momento en que se comunican a los
interesados o bien desde su emisidn si producen efectos favorables o no procede
su notificacion o publicacion, de acuerdo a lo sefialado en el articulo 26 LPA. De la
misma forma que mantiene su presuncién de legalidad mientras no se haya resuelto
el recurso interpuesto, de forma que no quepa posibilidad de volver a procurar su

impugnacion.

Sobre su impugnabilidad hay que destacar dos momentos, el primero, es cuando
se procura su impugnacion en sede administrativa, y el segundo es cuando se
persigue su impugnaciéon en sede judicial, en un proceso contencioso

administrativo.
En sede Administrativa.

El principio de la impugnabilidad en sede administrativa surge por lo demas,
claramente, de toda la practica administrativa, que ha establecido diversos criterios
que lo consagran con amplitud®!, estos son conocidos por la misma autoridad que
emitié el acto o por el superior jerarquico en su caso, su contenido es desarrollado
por la LPA.

En sede judicial o contenciosa administrativa.

Cobra plenitud de aplicacion la garantia de la “defensa en juicio”, que no puede
conculcarse sin grave lesion constitucional, es interpuesto y conocido ante los
juzgados de lo contencioso administrativo, se desarrollan en la LIJCA. Impugnacion
que requiere, generalmente el agotamiento de la denominada via administrativa, art.
131 LPA.

7. Persigue, de manera directa o indirecta, mediata o inmediata, el interés

publico.

Se hace referencia al elemento causal por el cual tiene su fundamento el acto

administrativo mismo, Rafael Bielsa sostiene que cuando se trata de actos

61 Agustin Gordillo, Tratado de Derecho Administrativo y Obras Selectas, Tomo 8, 1ra ed., Teoria
General del Derecho Administrativo, (Buenos Aires: Fundacion de Derecho Administrativo, 2013),
263
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administrativos, “no puede hablarse de intenciéon o causa impulsiva, ya que ella no

puede ser sino el interés pulblico, aun cuando sea genéricamente considerado.®?

Otros autores agregan caracteristicas del acto administrativo: fiscalizable, singular
y concreto.®® Ademds, que suelen agregar caracteristicas como la tipicidad,

imperatividad, estabilidad, impugnabilidad y la irretroactividad.®*

2.4.2. Elementos del acto administrativo

El autor Agustin Gordillo decia que: “El tratamiento de los elementos del acto
administrativo presupone explicar las condiciones de su legitimidad, y con ellos los
posibles vicios que los pueden afectar’. Siendo asi que ambos aspectos se
encuentran contenidos en la LPA, por un lado, las condiciones de legitimidad, las
cuales son equiparables a los requisitos de validez contenidos en el supra
relacionado articulo 22 LPA, y por el otro lado, estan los referidos vicios que lo
pueden afectar, determinados en el articulo 36 LPA, en cuanto a los motivos de

nulidad absoluta o de pleno Derecho.

En ese sentido para que acto administrativo sea valido, se requiere que concurran
en su formacién una serie de requisitos regulados por el propio ordenamiento
juridico, se suele distinguir entre elementos esenciales o materiales, los primeros
referidos a los presupuestos del acto, es decir a los elementos o requisitos que
deben estas previo a la emision del acto y a la manera en que dicho acto debe
manifestarse. Por otro lado, los elementos esenciales o materiales estan referidos
a la sustancia del acto en si, teniendo sustento legal en los art. 22, LPA, en relacién

alos art. 19, 21, 22, el Cédigo Tributario, encontrandose entre estos los siguientes®®:

62 Rafael I. Martinez Morales, Derecho Administrativo 1ler Curso, 6ta edicion, 206.

63 Eduardo Gamero Casado, El Acto Administrativo (San Salvador: Consejo Nacional de la
Judicatura, 2001), 7.

64 Enrique Silva Cimma, Derecho Administrativo Chileno y Comparado (Santiago de Chile: Editorial
Juridica de Chile, 1995), 115-120.

65 “Centro de Informacién Juridica en Linea, Informe de Investigacion Cijul, Elementos del Acto
Administrativo”, acceso el 11 de octubre de 2021,
https://cijulenlinea.ucr.ac.cr/portal/descargar.php?q=MTA1Nw==
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a) Elemento Subjetivo.

Hace referencia a los sujetos que intervienen en la relacion juridica administrativa,
es decir por un lado el sujeto activo, que es el emisor del acto consisten en la
Administracion Puablica que en el ejercicio de su potestad administrativa emite una
declaracion de voluntad, deseo, conocimiento o juicio; y por el otro lado, esta el
sujeto pasivo de la relacion que es el destinatario de este acto, asi como el sujeto
sobre el cual recaen los efectos de la ejecucion del mismo. Siendo asi que se sigue
la dualidad planteada entre la administracion publica como sujeto activo y los

administrados como sujeto pasivo.®®

En este tema adquiere una gran importancia el tema de la competencia, teniendo
claro desde un primer momento que toda entidad publica requiere de una persona
fisica como titular para que realice actos a nombre de esa entidad, por lo que, la
competencia alude entonces a la facultad otorgada por el ordenamiento juridico para
producir o expedir un acto administrativo. De ahi que como advierte Laubadére
(1984): “ningun agente publico puede ejercer su actividad sino dentro del marco de
la competencia juridica que se le ha atribuido”. Tal cualidad juridica debe estar
establecida por la normatividad, de manera que las autoridades administrativas no
pueden actuar sino dentro del marco juridico de la competencia que le atribuya la
norma. Por ello, un acto administrativo solo es legitimo cuando ha sido proferido por

una autoridad administrativa (o funcionario) competente.®’

Se concretiza en este elemento el requisito de validez del acto administrativo

senalado en el articulo 22 literal “@” LPA y arts. 21 y 22 del Cédigo Tributario.
b) Elemento Objetivo.

Se refiere propiamente al contenido del acto administrativo, es decir a la declaraciéon

de deseo, juicio 0 conocimiento por parte de la autoridad publica.

66 Eduardo Gamero Casado, El Acto Administrativo, 19.
67 Rafael I. Martinez Morales, Derecho Administrativo 1er Curso, 116.



54

El objeto debe ser licito y alcanzable, y estar contenido en lo que la ley le asigne
como competencia al érgano, y dentro de lo que faculte al servidor piblico.®® Este

contenido asimismo exige para su configuracion un “presupuesto de hecho”.

El presupuesto de hecho es un acontecimiento al que la norma le apareja una
consecuencia juridica: la posibilidad de dictar el acto administrativo. Es, por tanto,
el precedente factico que permite la adopcion del acto.%® El referido presupuesto de

hecho es uno de los requisitos de validez, descrito en el Art. 22 literal “b” LPA.
c) Elemento Finalista.

El fin es el atribuido por el ordenamiento a la concreta potestad administrativa
ejercida al dictar el acto. Prevenir o reprimir las conductas ilicitas, en el caso de la
sancionadora; velar por el cumplimiento de las normas, al ejercerla inspectora;

estimular conductas alineadas con el interés publico, al subvencionar.”
El elemento finalista se encuentra contenido en el Art. 22 literal “c” LPA.
d) Elemento Causal.

Este elemento hace referencia a la finalidad de la actuacién administrativa, al para
qué del acto: la Administracion actta para satisfacer un interés puablico, y el fin o

interés publico al que se dirige el acto constituye su elemento teleoldgico o causal.

El fin seria la finalidad prevista en la norma para el acto administrativo, y la causa,
la concreta razéon o finalidad por la que se dicta el acto. Para que el acto
administrativo resulte valido, el fin y la causa deben coincidir, esto es, el acto debe
dirigirse precisamente a la finalidad prevista por el ordenamiento juridico; en caso
contrario, el acto se apartaria del fin contemplado por el ordenamiento, lo cual, como
ya sabemos, constituye un vicio denominado desviaciéon de poder.”* El elemento

causal del acto administrativo se ve reflejado en el articulo 22 literal “c” de la LPA.

68 |bid.

69 Eduardo Gamero Casado, El Acto Administrativo, 21.

0 Ricardo Rivero Ortega y Maria Guadalupe Fernandez Ruiz, Derecho Administrativo, 2da ed.
(Ciudad de México: Tirant lo Blanch, 2019), 142.

71 Eduardo Gamero Casado, El Acto Administrativo, 22.
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e) Motivacion del Acto.

La motivacién es la exigencia de hacer publicas las razones de hecho y de derecho
que fundamentan el acto. Los motivos o presupuestos del acto, constituye, por lo
tanto, la fundamentacién factica y juridica con que la administracion entiende
sostener la legitimidad y oportunidad de la decisiéon tomada y es el punto de partida
para el juzgamiento de esa legitimidad. De la motivacidén sélo puede prescindirse en
los actos tacitos, pues alli no hay siquiera una manifestacion de voluntad; salvo en
ese caso, ella es tan necesaria en los actos escritos como en los actos verbales e
incluso en alguno de los actos expresados por signos.’? Se ve expresado en el
articulo 22 literal “e” LPA.

f) Elemento Formal.

Es la manera como se exterioriza 0 expresa la voluntad del 6rgano administrativo.”
Existen las siguientes formas de expresion del acto administrativo las cuales pueden
ser: escrito, oral, mimica y acustica, automatica. Este requisito se encuentra en el

articulo 22 literal “g” LPA, como forma de expresion.
g) Procedimiento.

Consiste en el procedimiento que la ley determina para la emisién del acto
administrativo. La emision del acto puede ser que este 0 no reglado, pero en este
segundo caso tiene que encontrarse vinculado con la competencia de la autoridad

publica, ya que sin esta careceria de validez el acto emitido.

Se debe de tomar en cuenta, que toda actividad realizada por la Administracién se
releja mediante expresiones de voluntad de los mismos a través del dictado de actos
administrativos. Para ello, es indispensable que deban cumplirse con ciertas

formalidades previas a su dictado, las que en nuestra disciplina reciben el nombre

72 “Centro de Documentacién Judicial, Motivacién de los Actos Administrativos, Elemento Objetivo
del Acto Administrativo”, Corte Suprema de Justicia de El Salvador, acceso el 12 de octubre de 2021,
https://lwww.jurisprudencia.gob.sv/DocumentosBoveda/E/1/2010-2019/2014/03/AD97E.HTML.

73 José Carlos Laguna de Paz et al., Derecho Administrativo e Integracién Europea (Paris: Reus,
2017), 34.
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de procedimiento administrativo. De alli que a nuestro criterio se produce una fusion
indisoluble entre actividad administrativa procedimiento administrativo y acto

administrativo.”*

A su vez, el procedimiento administrativo debera estar delineado conforme a las
peculiaridades de la actividad administrativa y ello contribuira a la concrecion e
inmediatez de ésta, a la eficacia de su actuar, permitiendo por ende su continuidad.
En cuanto a su desarrollo se estructurara de acuerdo a la jerarquia que impera entre
los 6rganos que lo utilizan, reglando el ejercicio de las prerrogativas publicas y de

los derechos subjetivos y libertades publicas, protegiendo asi su equilibrio.”®

El procedimiento administrativo se encuentra representado por un conjunto de
actos, combinados entre si, que representan el camino que inexorablemente debe
transitarse para llegar al dictado del acto administrativo definitivo, célula motora de
la funcién que permite a la administracién concretar la satisfaccion de necesidades
colectivas. De alli que se haya afirmado que el procedimiento administrativo no es
un acto complejo sino un complejo de actos, teniendo cada uno individualidad
juridica propia, pero relacionado con los demas actos, los cuales, a su vez, tienen

vinculaciéon con el acto final a dictarse.

De acuerdo a lo manifestado, este requisito se encuentra regulado en el art. 22 literal
“f” de la LPA en el cual establece que antes de la emision del acto debe cumplirse
con los procedimientos previstos y los que resulten implicitos del ordenamiento
juridico. Esto puede ser interpretado en el sentido que resultan esenciales los

procedimientos regulados por la propia ley.”®

Este elemento es el sobresaliente de la presente investigacion, ya que sobre él

versa el desarrollo el objeto de estudio.

7 Armando Canosa, El Procedimiento Administrativo como Elemento del Acto Administrativo
(Buenos Aires: Rap, 2002), 2.
https://fragmentosdederechoadministrativo.files.wordpress.com/2018/05/el-procedimiento-
administrativo-como-elemento-del-acto-administrativo-armando-canosa.pdf

75 |bid.

76 |bid.
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2.5. Lapotestad administrativa sancionadora de la Administracion

Tributaria

De forma introductoria se puede establecer que la Administracion Publica, puede
ejercer una potestad sancionadora, la cual puede ser aplicada, tanto a nivel interno

como externo.

(...) En general, la potestad sancionadora tiene una doble manifestacion, externa e
interna. Externamente, la Administracion esta facultada para aplicar un régimen de
sanciones a los particulares que infrinjan el ordenamiento juridico. Al interior de los
organos administrativos, estos detentan en términos generales una potestad
disciplinaria sobre los agentes que se hallan integrados en su organizacion, en virtud
de la cual pueden aplicarles sanciones de diversa indole ante el incumplimiento de
los deberes y obligaciones que el cargo les impone, con el propdésito de conservar
la disciplina interna y garantizar el regular ejercicio de las funciones publicas (...)"’
Resaltado propio.

En ese orden de ideas, debe de destacarse que el objeto de la presente
investigacion es hacer el andlisis de la potestad sancionadora tributaria (externa),
es decir, la que realiza la Direccion General de Impuestos Internos en relacion a los
contribuyentes que incumplen con las obligaciones establecidas por las leyes
tributarios, pero, para comprender estas dos potestades es necesario realizar una
conceptualizacion de la potestad sancionadora tributaria y de la potestad

disciplinaria interna.
2.5.1. Potestad sancionadora tributaria

Esta manifestacion de la potestad administrativa sancionadora se verifica ante el
incumplimiento de exigencias determinadas en el ordenamiento juridico, las cuales

estan dirigidas a sujetos con independencia de su calidad, es decir, que es aplicable

77 Sala de lo Contencioso Administrativo, Sentencia de Casacién, Referencia: 113-P-2001 (El
Salvador, Corte Suprema de Justicia, El Salvador, 2003); Sala de lo Contencioso Administrativo,
Sentencia de Casacion, Referencia: 206-C-2001, (El Salvador, Corte Suprema de Justicia, El
Salvador, 2004) y Sala de lo Contencioso Administrativo, Sentencia de Casacion, Referencia: 110-
P-2005 (El Salvador, Corte Suprema de Justicia, El Salvador, 2005).
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a particulares. Dicha potestad tiene por finalidad el mantenimiento de las decisiones

de la administracion y que respete el orden social de por parte de los particulares.

Ante la natural resistencia de los administrados al cumplimiento de los mandatos
normativos, requiere de dotar a los 6rganos administrativos de potestades que
garanticen el cumplimiento coactivo de sus decisiones. Varias son las leyes que con
el fin de que la administracidbn publica mantenga el orden social y logre el
cumplimiento del régimen juridico que rige a la sociedad, en el orden de satisfacer
intereses generales-nacionales o locales, le permiten sancionar a los administrados
0 particulares. Esta potestad se expresa en las sanciones contravencionales, que

pueden ser externas y regladas, de finanzas-econémicas o de policias.’®

El poder tributario también denominado de potestad tributaria, es considerado como
una manifestacion de la potestad soberana del Estado y es inherente al poder
politico. El Estado a través del Poder Legislativo, esta facultado para crear,
modificar, extinguir tributos, asi como también para establecer exenciones
tributarias, es decir la facultad juridica del Estado de exigir contribuciones, siendo
una expresion de poder de imperio del Estado ejercido en los limites establecidos

en la normativa juridica.”

En la doctrina mayoritaria suele hablarse de potestad tributaria en dos sentidos
distintos que contemplan respectivamente, la accién del Estado como legislador y
como administrador. En primer sentido, se habla de poder o potestad tributaria
refiriéendose al Poder Legislativo que corresponde al Estado, expresion, en ultimo
término de su soberania. En el segundo, se esta aludiendo al poder o potestad de

la Administracién Publica tendiente a aplicar las normas tributarias.8°

78 Derecho Administrativo Sancionador e Independencia Judicial en El Salvador, 203-204.
79 Carlos Peralta, “Tributacion y Derechos Fundamentales los Principios Constitucionales como

Limite al Poder Tributario, Reflexiones a Partir de los Ordenamientos Juridicos de Brasil y Costa
Rica”, Revista de Ciencias Juridicas, n. 138 (2015): 98, https://www.corteidh.or.cr/tablas/r35092.pdf
80 Gabriel Martin Alvarado Brenes, “Potestad Sancionadora De La Administracion Tributaria”, Revista
De Derecho, n. 14 (2013):4. https://doi.org/10.5377/derecho.v0i14.1020.
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El ejercicio de la facultad tributaria se encuentra sujeta al principio de legalidad esto
en base al art. 86 inciso final de la Constitucion, en relacion al art. 3 inciso primero
literal c) del Codigo Tributario y articulo 3 LPA; es decir, que la facultad tributaria
lejos de no reconocer mas limites que los que se derivan de los preceptos
constitucionales, mas bien tiene como Unicas facultades las que se otorgan en la
constitucion y las leyes secundarias de manera explicita y aquéllas que se
consideran implicitamente otorgadas porque son indispensables para que pueda
cumplir con las atribuciones regladas, pero fuera de este conjunto de facultades
no tiene ninguna otra; el cual se ve manifestado en procedimientos de aplicacion de
tributos, el que tiene por objeto controlar el correcto cumplimiento de las

obligaciones tributarias.

Ahora, al respecto de la potestad sancionadora de la Administracion, se materializa
en actuaciones que traducen un mal infligido a un administrado, como consecuencia

de una conducta ilegal que se traduce en una infraccion.

Entendida la infraccion como el comportamiento tipico contraventor a lo dispuesto
en una norma juridica, previo al cometimiento de aquel, se consuma ya sea por
realizar lo prohibido o no hacer lo requerido (omision del administrado); lo que
apareja una sancién consistente en la privaciéon de un bien o un derecho. De tal
suerte que, el destinatario de la potestad sancionadora de la Administracion sélo
puede ser aquél a quien se le impute una infraccion o ilicito administrativo,

previamente sefialado en la ley, dentro de los limites de la misma.8!

La Administracion Tributaria en el ejercicio de su potestad sancionatoria, no puede
omitir establecer la intencionalidad, gravedad o repetitividad, para establecer el

quantum especifico de una sancién a imponer a un administrado.??

81 “Centro de Documentacioén Judicial, Potestad Sancionadora de la Administracion”, Corte Suprema
de Justicia de El Salvador, acceso el 15 de octubre de 2021,
https://lwww.jurisprudencia.gob.sv/DocumentosBoveda/E/1/2010-L

82 Sala de lo Contencioso Administrativo, Sentencia Definitiva, Referencia 28-20-PA-SCA (El
Salvador: Corte Suprema de Justicia, 2021).
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Es decir, el Poder Tributario, a diferencia de la libertad, no es preconstitucional, en
la medida en que tal poder es establecido expresamente por el constituyente
originario en la Constitucion, y debe ser ejercido dentro de los limites en ella

establecidos.83

La potestad tributaria es un poder juridico que debera ser ejercido respetando los
principios constitucionales de la tributacion, tanto formales como materiales, asi
como los demas principios constitucionales. Tales principios orientan y vinculan la
actividad legislativa en materia tributaria. En esencia, dichos principios son un limite

al ejercicio del poder tributario estatal.

De acuerdo, a la Sala de lo Contencioso Administrativo, manifiesta en relacion a la
potestad sancionadora externa: “... segun importantes corrientes doctrinarias, el ius
puniendi del Estado, concebido como la capacidad de ejercer un control social
coercitivo ante lo constituido como ilicito, se manifiesta en la aplicacion de las leyes
penales por los tribunales que desarrollan dicha jurisdiccion, y en la actuacion de la
Administracién Publica al imponer sanciones a las conductas calificadas como
infracciones por el ordenamiento. Si bien es cierto no encontramos la facultad
sancionadora explicita en el marco regulatorio, lo observamos de una forma tacita
al conferir el legislador a la DGII la facultad de hacer cumplir las leyes referentes

alos impuestos”.8

Se debe de entender que, el cbdigo tributario regula tanto las infracciones,
sanciones que pueden imponerse, de igual forma contempla el régimen
sancionatorio y el procedimiento a seguir que deberd de aplicarse a los

contribuyentes, esto como materializacion de la potestad sancionadora tributaria.

2.5.2. Potestad disciplinaria interna

8 José Maria Martin se refiere a ese poder como la facultad inherente al estado para exigir tributos
dentro de los limites establecidos por la Constitucién y que solo puede manifestarse por medio de
las normas legales.

84 Sala de lo Contencioso Administrativo, Sentencia, Referencia: 177-2008 (El Salvador, Corte
Suprema de Justicia, 2008).
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Se ha establecido que, la Administracion esta facultada para aplicar un régimen de
sanciones a los particulares que infrinjan el ordenamiento juridico al interior de los
organos administrativos, pero, por otro lado, estos detentan en términos generales
una potestad disciplinaria sobre los agentes que se hallan integrados en su
organizacién, en virtud de la cual, pueden aplicarles sanciones de diversa indole
ante el incumplimiento de los deberes y obligaciones que el cargo les impone, con
el proposito de conservar la disciplina interna y garantizar el regular ejercicio de las

funciones publicas, a fin de mantener la disciplina interna de la organizacion.®®

Esto en virtud, que dichos servidores se encuentran regidos por una serie de
obligaciones, deberes, prohibiciones y conductas que idealmente deben realizar o
abstenerse, lo anterior porque el respeto a los mismos es de interés general, porque
mantienen al servidor publico en un parametro de conducta que optimiza el

funcionamiento de las diferentes instituciones de la Administracion Publica.8®

La procedencia de la potestad disciplinaria en las relaciones entre Estado y
servidores judiciales, dada su a&mbito e indole, resulta virtualmente admitida por el
funcionario judicial al aceptar su nombramiento o designacion. Consecuente con lo
anterior, es obvio que el poder sancionatorio es inherente a la potestad disciplinaria;
es decir, la potestad disciplinaria debe aparejar la posibilidad de aplicar sanciones
a los funcionarios o empleados por las faltas que, cometidas en el ejercicio de sus

funciones, transgredan el régimen disciplinario.8”

Las sanciones que le aplican a los servidores publicos, en definitiva, sanciones
administrativas cualificadas por el tipo de relacion juridica sustantiva sobre el que

operan, que a su vez estd en funcion del tipo de organizacion y su propio fin,

85 Sala de lo Contencioso Administrativo, Sentencia, Referencia 5-2010 (El Salvador, Corte Suprema
de Justicia, 2010).

86 Significa que la Administracién Publica impone sanciones a los servidores publicos del ramo al
cual dependan, por infracciones disciplinarias. Véase. Vicente Alexander Rivas Romero,
Jurisprudencia Constitucional sobre la Potestad Sancionadora de la Administracion (San Salvador:
Tribunal Segundo de Sentencia de Sonsonate, 2018).
https://lwww.jurisprudencia.gob.sv/DocumentosBoveda/D/4/2010-2019/2018/05/CBD35.PDF

87 Sala de lo Constitucional, Sentencia, Referencia 6-95 (El Salvador, Corte Suprema de Justicia,
1999).


https://www.jurisprudencia.gob.sv/DocumentosBoveda/D/4/2010-2019/2018/05/CBD35.PDF
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proteger el ordenamiento juridico referido a la relacion de empleo publico y asi el
distinto alcance y, por tanto, el diferente régimen de la potestad disciplinaria en el

seno de la Administracion Publica.s8

En conclusion, la potestad sancionadora interna tiene por objeto sancionar aquellas
infracciones cometidas por agentes de la Administracion Publica en el ejercicio de
sus funciones, sean estas de accion u omision, con la finalidad de mantener la
disciplina interna para lo cual esta dotada la administracion, es decir tutelar su propia

organizacion y funcionamiento.

2.5.3. Diferencias entre la potestad sancionadora tributaria y potestad

disciplinaria interna

En este apartado se puntualizara las diferencias existentes entre la potestad

sancionadora tributaria y la potestad disciplinaria interna, de la siguiente manera:

Potestad Sancionadora Tributaria

Potestad Disciplinaria Interna

Manifestacion del Poder emanado del
Estado en cuanto a las atribuciones
asignadas a los 6rganos del Estado,
para el caso aquel que tiene la facultad
de aplicar tributos; Este poder que
ejerce el Estado, segun la proyecciéon
de sus propios poderes; se utiliza con el
fin de obtener ingresos de manos de los
particulares, para ayudar a financiar el
gasto publico en aras de la consecucién
del
implica esa facultad o posibilidad

bien comin. En consecuencia,

Esta potestad ejerce sanciones
relativas a la disciplina de la misma
Administracién, con la busqueda de un
orden interno en la organizacién de la
Administracion, dotada la misma de
potestad disciplinaria para imponer
sanciones a sus agentes (servidores
publicos) en virtud de un régimen

funcional.

8 Estas sanciones pueden ser leves, graves o muy graves; administrativas, civiles, éticas o penales;

principales, accesorias o subsidiarias.
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del de

contribuciones con respecto a personas

juridica Estado exigir
0 bienes que se hallan en su

jurisdiccion.®

Tiene su fundamento y se limita al
principio de legalidad, es decir, es
necesaria una ley formal, en donde se
verifica las infracciones, sanciones y el
procedimiento respectivo regulado en el
Cédigo Tributario, en caso de no
regulacién

se aplica la Ley de

Procedimientos Administrativos.

Se enmarca dentro de la normativa
interna de la institucion que se trate, con
aplicacion de la Ley de Procedimientos

Administrativos.

Atribucion conferida por la naturaleza
misma, ante el cometimiento de una
infraccion, las sanciones son aplicadas
a los contribuyentes, por medio de la
Administracion Tributaria, en este caso
a la Direcciébn General de Impuestos

Internos.

Aplicada a los servidores publicos que
cometen infracciones administrativas

en el ejercicio de sus funciones.

8 Gabriel Martin Alvarado Brenes, “Potestad Sancionadora De La Administracion Tributaria”, Revista
De Derecho, n. 14 (2013):18. https://doi.org/10.5377/derecho.v0i14.1020.


https://doi.org/10.5377/derecho.v0i14.1020

64

CAPITULO Il

MARCO LEGAL Y JURISPRUDENCIAL DE LA ADMINISTRACION
TRIBUTARIA, Y LA REGULACION DEL PROCESO ADMINISTRATIVO
SANCIONATORIO TRIBUTARIO.

En el presente capitulo se abordardn de forma sistematica los diversos cuerpos
normativos que regulan la potestad sancionadora tributaria y la incidencia que

ostenta la Ley de Procedimientos Administrativos.

3.1. Marco Normativo

3.1.1. Constitucion de la Republica

La potestad sancionadora estuvo regulada originariamente en el articulo 167 de la
Constitucion de la Republica del afio de 1950, posteriormente fue regulada en la
Constitucion de la Republica de 1962, y ultimamente en la Constitucion actual de

1983 en el articulo 14 de nuestra Carta Magna.

Es a partir del afio de 1996, mediante Decreto Legislativo No. 744 de fecha 27 de
junio de 1996, publicado en el Diario Oficial No. 128, Tomo 332, publicado en el
Diario Oficial No. 10 de julio de 1996, se reformé el articulo 14 de Constitucion de la
Republica quedando de la siguiente forma y que es lo que actualmente se regula de
la potestad sancionadora: “Corresponde tnicamente al Organo Judicial la facultad
de imponer penas. No obstante, la autoridad administrativa podrd sancionar,
mediante resolucion o sentencia y previo el debido proceso, las contravenciones a
las leyes, reglamentos u ordenanzas, con arresto hasta por cinco dias o con multa,

la cual podra permutarse por servicios sociales prestados a la comunidad”.®®

Se debe de tener en cuenta que, la potestad sancionadora se ejerce dentro de un

determinado ordenamiento juridico normativo que deriva precisamente de la

% a regulacién de la potestad sancionadora de la Administracion Pudblica, se encuentra en la misma
redaccion del articulo 14 de la Constitucién de la Republica de El Salvador de 1983.
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disposicion legal mencionada previamente, pero, es menester destacar que dicha
potestad que aplica en concordancia con los fundamentos del Estado Constitucional

de Derecho, como lo es el debido proceso.

Ademas, la potestad sancionadora tiene su maximo limite en el principio de
legalidad regulado en el articulo 86 de la Constitucion de la Republica, puesto que,
la Administracién Publica Unicamente puede intervenir cuando la ley expresamente

la faculte.

Es de destacar que también existen otras disposiciones legales en donde se
contempla la potestad sancionadora como lo son los siguientes que se mencionan

a continuacion:

e Atrticulo 68 de la Constitucion de la Republica: en dicha disposicion legal se
faculta al Consejo Superior de Salud Publica a suspender el ejercicio de los
profesionales de la salud bajo su control, cuando ejerzan la profesién con

manifiesta inmoralidad o incapacidad.®!

e Articulo 182 ordinal 12 de la Constitucion de la Republica: en donde se
faculta a la Corte Suprema de Justicia a suspender e inhabilitar a abogados
y notarios que ejerzan la profesion con inmoralidad o incapacidad, entre otros

aspectos.®?

Sobre las disposiciones citadas de la Carta Magna, el constituyente ha previsto un

procedimiento administrativo previo para la imposicion de sanciones.

91 Véase. Constitucion de la Republica de El Salvador (El Salvador, Asamblea Constituyente, 1983),
articulo 68.
92 |bid., articulo 182.
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3.1.2. Cadigo Tributario

El Codigo Tributario vigente emitido mediante Decreto Legislativo No. 230, del 14
de diciembre de 2000, publicado en el Diario Oficial No. 241, tomo 349, del 22 de
diciembre de 2000.%3

Se emiti6 con el objeto de unificar el tratamiento dado a los tributos que se
encontraban en las distintas leyes dispersas, dotando de coherencia y mayor
uniformidad al procedimiento aplicable por la administracion tributaria en la

liquidacion a los contribuyentes.

La potestad sancionadora tributaria es la facultad de la administracion tributaria la
imposicion de sanciones a los contribuyentes que incumplan sus deberes
tributarios, facultad que se encuentra expresamente regulada en el articulo 23 literal
g) del Cdédigo Tributario, la cual establece: “Son funciones basicas de la

Administracién Tributaria: g) La aplicacion de sanciones®?”.

De igual forma en el literal g) de los arts. 23 y 175 CT, faculta a la administracion
tributaria para la aplicacion de sanciones. Dentro de esta competencia que la ley le
da a la DGII, se debe de seguir el proceso administrativo sancionador, como
mecanismo para determinar la imposicion de sanciones por la comision de una

infraccion del contribuyente.

3.1.2.1. Regulacion sobre el procedimiento sancionador tributario

Hay que destacar que este Codigo Tributario tiene un Régimen Sancionatorio a
partir del Capitulo VIII, el cual estd conformado por cuatro secciones: la primera
sobre disposiciones generales; la segunda y tercera esta dirigido a la imposicion de
sanciones a los contribuyentes por el incumplimiento a sus obligaciones tributarias

e infracciones de las leyes tributarias o el mismo Cdédigo, entendiéndose por

93 Cdédigo Tributario de El Salvador (El Salvador, Asamblea Legislativa de El Salvador, 2001), acceso
el 28 de noviembre de 2021.
https://www.jurisprudencia.gob.sv/busqueda/showFile.php?bd=2&data=DocumentosBoveda%2FD
%2F2%2F2000-
2009%2F2000%2F12%2F886E5.PDF&number=558821&fecha=22/12/2000&numero=CODIGO=T
RIBUTARIO&cesta=0&singlePage=false%27

94 |bid., articulo 23.


https://www.jurisprudencia.gob.sv/busqueda/showFile.php?bd=2&data=DocumentosBoveda%2FD%2F2%2F2000-2009%2F2000%2F12%2F886E5.PDF&number=558821&fecha=22/12/2000&numero=CODIGO=TRIBUTARIO&cesta=0&singlePage=false%27
https://www.jurisprudencia.gob.sv/busqueda/showFile.php?bd=2&data=DocumentosBoveda%2FD%2F2%2F2000-2009%2F2000%2F12%2F886E5.PDF&number=558821&fecha=22/12/2000&numero=CODIGO=TRIBUTARIO&cesta=0&singlePage=false%27
https://www.jurisprudencia.gob.sv/busqueda/showFile.php?bd=2&data=DocumentosBoveda%2FD%2F2%2F2000-2009%2F2000%2F12%2F886E5.PDF&number=558821&fecha=22/12/2000&numero=CODIGO=TRIBUTARIO&cesta=0&singlePage=false%27
https://www.jurisprudencia.gob.sv/busqueda/showFile.php?bd=2&data=DocumentosBoveda%2FD%2F2%2F2000-2009%2F2000%2F12%2F886E5.PDF&number=558821&fecha=22/12/2000&numero=CODIGO=TRIBUTARIO&cesta=0&singlePage=false%27
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sanciones las medidas pecuniarias o multas, comiso, cierre temporal y de arresto,
de conformidad a lo regulado en el articulo 228 inciso 1 del Cédigo Tributario, y por

ualtimo, del procedimiento para la aplicacion de sanciones a infracciones aisladas.

El procedimiento para la aplicacion de sanciones a infracciones aisladas se
encuentra desarrollado en la seccion cuarta del capitulo VIII del Cadigo Tributario,
en donde especificamente en el articulo 259 del CT, establece que le compete a la
Administracion Tributaria imponer sanciones por medio de una resolucion

fundamentada.

En ese sentido, constatada una infraccion, se ordena el inicio del procedimiento
sancionador tributario, posteriormente se concede audiencia al interesado dentro
del plazo de tres dias héabiles, contados a partir de la notificacidén respectiva, por lo
que debe de entregarse una copia del informe de auditoria o de infraccion en el que

se le atribuyen los incumplimientos constatados.

En el mismo acto, se abre a pruebas por el plazo de ocho dias habiles, que se
cuentan desde el dia siguiente al vencimiento del plazo establecido para la
audiencia. (En el término probatorio se deben presentar mediante escrito aquellas

pruebas que se consideren idoneas y conducentes).

Finalizado el término probatorio, se dicta la resolucion que corresponda, con
fundamento en las pruebas y disposiciones legales aplicables, debiendo entregarse
en el acto de la notificacion, junto a la resolucidn respectiva, el informe de audiencia
y apertura a pruebas, cuando de la valoracion de los argumentos vertidos y pruebas
presentadas se concluye que el sujeto pasivo ha desvirtuado en todo o en parte los
ilicitos atribuidos.%®

% Cédigo Tributario de El Salvador (El Salvador, Asamblea Legislativa de El Salvador, 2001), acceso
el 29 de noviembre de 2021,
https://lwww.jurisprudencia.gob.sv/busqueda/showFile.php?bd=2&data=DocumentosBoveda%2FD
%2F2%2F2000-
2009%2F2000%2F12%2F886E5.PDF&number=558821&fecha=22/12/2000&numero=CODIGO=T
RIBUTARIO&cesta=0&singlePage=false%27


https://www.jurisprudencia.gob.sv/busqueda/showFile.php?bd=2&data=DocumentosBoveda%2FD%2F2%2F2000-2009%2F2000%2F12%2F886E5.PDF&number=558821&fecha=22/12/2000&numero=CODIGO=TRIBUTARIO&cesta=0&singlePage=false%27
https://www.jurisprudencia.gob.sv/busqueda/showFile.php?bd=2&data=DocumentosBoveda%2FD%2F2%2F2000-2009%2F2000%2F12%2F886E5.PDF&number=558821&fecha=22/12/2000&numero=CODIGO=TRIBUTARIO&cesta=0&singlePage=false%27
https://www.jurisprudencia.gob.sv/busqueda/showFile.php?bd=2&data=DocumentosBoveda%2FD%2F2%2F2000-2009%2F2000%2F12%2F886E5.PDF&number=558821&fecha=22/12/2000&numero=CODIGO=TRIBUTARIO&cesta=0&singlePage=false%27
https://www.jurisprudencia.gob.sv/busqueda/showFile.php?bd=2&data=DocumentosBoveda%2FD%2F2%2F2000-2009%2F2000%2F12%2F886E5.PDF&number=558821&fecha=22/12/2000&numero=CODIGO=TRIBUTARIO&cesta=0&singlePage=false%27
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Por lo que, en el presente apartado se reitera que la regulacion del Cdédigo
Tributario, Unicamente regula lo concerniente al régimen sancionador externo,

ambas dirigidas a contribuyentes del Fisco.

3.1.3. Ley Orgéanica de la Direccion General de Impuestos Internos

La Ley Organica de la Direccién General de Impuestos Internos vigente emitida
mediante Decreto Legislativo No. 451, del 22 de febrero de 1990, publicado en el
Diario Oficial No. 56, Tomo 306, del 7 de marzo de 1990.%

En el articulo 3 de la Ley Organica de la Direccion General de Impuestos Internos,
se encuentra regulado las diversas funciones que ejerce la misma, el cual establece
lo siguiente: “Las funciones bésicas de la Direccién General de Impuestos Internos
seran las de aplicar y hacer cumplir las Leyes referentes a los impuestos, tasas y
contribuciones fiscales, cuya tasacion, vigilancia y control, le estén asignados por la
Ley y en general la asistencia al contribuyente, la recepcién y fiscalizacion de

”

declaraciones, en su caso...”. Es por ese motivo que la DGIl es el organismo
encargado de poner en practica esta potestad sancionadora, ya que de acuerdo a
los Arts. 1,2 y 3 de la LODGII se considera como un organismo de caracter técnico
e independiente y que posee competencia en todas las actividades administrativas
relacionadas con los impuestos sobre la Renta, Patrimonio, Transferencia de Bienes
Raices, Gravamen de las Sucesiones, Impuesto sobre Donaciones, Impuestos
sobre el Consumo de Productos y Servicios, Gravamenes sobre Actividades
Productivas y Comerciales, Actos Juridicos y Transacciones, Otros Impuestos y

demas contribuciones que las respectivas leyes le confieren.

En cuanto al pronunciamiento por parte de la Direccion General de Impuestos

Internos, si existe inconformidad por parte de los contribuyentes, tiene la facultad de

9 Ley Organica de la Direccion General de Impuestos Internos (El Salvador, Asamblea Legislativa
de El Salvador, 1990). Consultado el 29 de noviembre de

2021, https://www.jurisprudencia.gob.sv/busqueda/showFile.php?bd=2&data=DocumentosBoveda%
2FD%2F2%2F1990-
1999%2F1990%2F03%2F88A21.PDF&number=559649&fecha=07/03/1990&numero=LEY=0ORGA
NICA=DE=LA=DIRECCION=GENERAL=DE=IMPUESTOS=INTERNOS&cesta=0&singlePage=fals
e%27


https://www.jurisprudencia.gob.sv/busqueda/showFile.php?bd=2&data=DocumentosBoveda%2FD%2F2%2F1990-1999%2F1990%2F03%2F88A21.PDF&number=559649&fecha=07/03/1990&numero=LEY=ORGANICA=DE=LA=DIRECCION=GENERAL=DE=IMPUESTOS=INTERNOS&cesta=0&singlePage=false%27
https://www.jurisprudencia.gob.sv/busqueda/showFile.php?bd=2&data=DocumentosBoveda%2FD%2F2%2F1990-1999%2F1990%2F03%2F88A21.PDF&number=559649&fecha=07/03/1990&numero=LEY=ORGANICA=DE=LA=DIRECCION=GENERAL=DE=IMPUESTOS=INTERNOS&cesta=0&singlePage=false%27
https://www.jurisprudencia.gob.sv/busqueda/showFile.php?bd=2&data=DocumentosBoveda%2FD%2F2%2F1990-1999%2F1990%2F03%2F88A21.PDF&number=559649&fecha=07/03/1990&numero=LEY=ORGANICA=DE=LA=DIRECCION=GENERAL=DE=IMPUESTOS=INTERNOS&cesta=0&singlePage=false%27
https://www.jurisprudencia.gob.sv/busqueda/showFile.php?bd=2&data=DocumentosBoveda%2FD%2F2%2F1990-1999%2F1990%2F03%2F88A21.PDF&number=559649&fecha=07/03/1990&numero=LEY=ORGANICA=DE=LA=DIRECCION=GENERAL=DE=IMPUESTOS=INTERNOS&cesta=0&singlePage=false%27
https://www.jurisprudencia.gob.sv/busqueda/showFile.php?bd=2&data=DocumentosBoveda%2FD%2F2%2F1990-1999%2F1990%2F03%2F88A21.PDF&number=559649&fecha=07/03/1990&numero=LEY=ORGANICA=DE=LA=DIRECCION=GENERAL=DE=IMPUESTOS=INTERNOS&cesta=0&singlePage=false%27
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presentar un recurso de apelacion ante el Tribunal de Apelaciones de los Impuestos
Internos y de Aduanas de conformidad al art. 1 de la Ley de Organizacion y
Funcionamiento del Tribunal de Apelaciones de los Impuestos Internos y Aduanas,
en donde este se considera como un: “0rgano administrativo competente para
conocer de los recursos de apelacion que interpongan los sujetos pasivos contra las
resoluciones definitivas en materia de liquidacion de oficio de tributos e imposicion
de sanciones que emita la Direccién General de Impuestos Internos; ademas, para
conocer el recurso de apelacion de las resoluciones definitivas que emita la
Direccion General de Aduanas en materia de liquidacion de oficio de tributos,
imposicion de sanciones, valoracion aduanera, clasificacién arancelaria y origen de
las mercancias™’. por lo que, el Tribunal de Apelaciones cumple una funcion
revisoria dentro del ambito de impuestos internos, lo cual debe de actuar con
objetividad e independencia funcional con el fin de garantizar el derecho de
reclamacién de los contribuyentes, y que sus decisiones sean conforme a derecho;
y que el desenvolvimiento de la misma se ventile mediante un procedimiento

administrativo, regido por principios.

En ese sentido, se establece que la DGII, se cre6 con la finalidad de obtener una
Optima coordinacién y control de la administracion tributaria unificada y sus
respectivas funciones, para garantizar asi un manejo eficiente en los recursos que
se le brindan, los cuales son asignados para lograr de forma eficiente la consecucién

de sus fines.

3.2. Jurisprudencia
3.2.1. Sentencias sobre la potestad sancionadora de la Administracion

Publica

De acuerdo a la jurisprudencia constitucional de El Salvador, la forma mas

tradicional de incidencia de la Administracion PUblica sobre el entorno social, es la

97 Ley de Organizacién y Funcionamiento del Tribunal de Apelaciones de los Impuestos Internos (El
Salvador, Asamblea Legislativa de El Salvador, 1992). Acceso el 29 de noviembre de 2021, articulo
1. https://www.transparencia.gob.sv/institutions/dgii/documents/413982/download


https://www.transparencia.gob.sv/institutions/dgii/documents/413982/download
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intervencion de la administracion en las situaciones subjetivas constituidas a favor
de los ciudadanos, es por ese motivo que la justificacion de esta es la necesidad de

coordinar aquellas situaciones, y en general, de la actividad privada.

La Sala de lo Constitucional ha establecido que la actividad de intervencion es por
naturaleza una actividad unilateral e imperativa o autoritaria, desarrollada por el
Derecho Administrativo.®® Regulacién que se logra por medio de varias técnicas,
una de ellas es la autorizadora, por la que concede o autoriza a los particulares, la
realizacion de actividades que son propias de la administracién; y que como

consecuencia lleva inmersa la posibilidad de prohibirle a este su realizacién.®®

Se debe tener en cuenta que, de la potestad de limitaciébn deriva la potestad
sancionadora de la administracion, para tal caso la jurisprudencia salvadorefa la
define de la siguiente manera: “como aquella que le compete para imponer
correcciones a los ciudadanos o administrados, por actos de éstos contrarios al

ordenamiento juridico”.100

De igual forma se establece que: “La potestad sancionadora de la Administracion
se basa en principios equivalentes a los que rigen en materia penal, con las
particularidades o matices propios de la actividad administrativa, resultante de la
aplicacion de los principios rectores del ius puniendi al ambito administrativo
sancionador, lo cual tiene origen en la norma fundamental, en cumplimiento de los

fines del Estado y en garantia de los derechos de los administrados.

La doctrina sefiala que, el ius puniendi del Estado se concibe como la capacidad
de ejercer un control social coercitivo ante lo constituido como ilicito, se manifiesta
en la aplicacion de las Leyes penales por los tribunales que desarrollan dicha

jurisdiccién, y en la actuacion de la Administracion Publica al imponer sanciones a

% Sala de lo Constitucional, Sentencia de Inconstitucionalidad, Referencia: 14-1999/13-2000/15-
2000/16-2000/17-2000/18-2000/20-2000/21-2000/23-2000/24- 2000/25-2000 (El Salvador, Corte
Suprema de Justicia, 2002).

99 Hugo Dagoberto Pineda Argueta, Derecho Administrativo Sancionador e Independencia Judicial
en El Salvador, 179.

100 Sala de lo Contencioso Administrativo, Sentencia Definitiva, Referencia: 13-p-2001 (El Salvador,
Corte Suprema de Justicia, 2003).
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las conductas calificadas como infracciones por el ordenamiento. Dicha funcién
administrativa desarrollada en aplicacion del ius puniendi, se conoce técnicamente
como potestad sancionadora de la Administracion. Esta ha expresado en reiteradas
ocasiones que, la potestad sancionadora de la Administracion Publica puede
definirse como aquella que le compete para imponer correcciones a los ciudadanos
0 administrados, por actos de estos contrarios al ordenamiento juridico. Asimismo,
se puede decir que la misma encuentra su limite supremo en el Principio de
Legalidad establecido en el articulo 86 de la Constitucion de la Republica y que se
traduce en la afirmacion que la Administracion Publica sélo podra actuar cuando la
Ley la faculte, lo que garantiza que los particulares no serdn mermados en sus
derechos, salvo que una Ley lo prevea y después de que se siga un procedimiento

administrativo”.101

Un aspecto importante y tal como se ha mencionado que esta potestad
sancionadora de la Administracion Publica esta originada en el lus puniendi del
Estado, en donde dicha potestad de acuerdo al criterio jurisprudencial de la Sala
de lo Constitucional, inicialmente era eminentemente excepcional, taxativa y
restrictiva, lo cual se comprueba al afirmar lo siguiente: “Al analizar el Articulo 14
de la Carta Magna, aparece que se ha autorizado a la Administracién -con caracter
evidentemente excepcional- a imponer multa o arresto hasta por quince dias, pero
en ningldn momento aparece que se le concedan a aquella otras potestades
punitivas 0 sancionatorias; y es que habiendo sido establecidos en forma
excepcional, tales facultades sancionatorias deben entenderse taxativas; y, en
consecuencia, no puede hacerse una ampliacion por via legal, pues en tal caso la
misma deviene en inconstitucional. Al contrastar la disposicion legal con la
normativa constitucional, esta Sala tiene la conviccibn que la autoridad
administrativa no puede sancionar con el cierre de un establecimiento, local,

negocio u oficina, la infraccion a las leyes tributarias; pues al constituir

101 Sala de lo Contencioso Administrativo, Sentencia Definitiva, Referencia: 415-2007 (El Salvador,
Corte Suprema de Justicia, 2010).
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materialmente una pena, ello es atribucion judicial”.*°?> Sobre lo anterior, quiere
decir que la Sala de lo Constitucional entendia que solo las dos sanciones
contempladas en dicha disposicion legal- multa y arresto- podia imponer la
Administracion Publica, siendo asi que dicha potestad era muy limitada.

Pero, a lo largo de los afios la Sala de lo Constitucional ha evolucionado y cambiado
su criterio, estableciendo de la siguiente manera: “Esta Sala comparte el criterio
sostenido por la Sala de lo Contencioso Administrativo, en el sentido que debe
guedar establecido que el articulo 14 de la Constitucién, al regular y atribuir a la
autoridad administrativa la potestad de sancionar mediante arresto o multa las
contravenciones, de ninguna manera tiene caracter excluyente o restrictivo, como
para sostener, que la autoridad demandada en ejercicio de la funcién administrativa
gue naturalmente le compete, no puede ser facultada legalmente para imponer otra
especie de sanciones ante las contravenciones correspondientes”. 193 Por lo que es
indispensable remitirse al criterio adoptado en la actualidad por la Sala de lo
Contencioso Administrativo en donde expresa lo siguiente: “De la denominada
Atribucion implicita de la potestad sancionadora. Es necesario sefialar que la
doctrina ha generado diferentes explicaciones que sustentan el poder coercitivo de
la administracion... reconocida genéricamente de antemano, ha de actuar de
acuerdo con ciertos requisitos, empezando por el de la legalidad... no afecta a la
existencia de la potestad sancionadora, sino a las condiciones de su ejercicio... Al
realizar una revision integral de la Constitucién vigente, se encuentran otras
disposiciones que de forma expresa o implicita atribuyen a la Administracion
Publica potestades sancionatorias diferentes a las senaladas en el Art. 14... lo
anterior confirman plenamente que las autoridades en ejercicio de la funcién
administrativa, no sdélo estan facultadas para sancionar las contravenciones a las
leyes o normas administrativas, mediante arresto o multa, sino, ademas, mediante

otras sanciones como las indicadas en las disposiciones constitucionales citadas

102 Sala de lo Constitucional, Sentencia de Inconstitucionalidad, Referencia: 3-93 AC. 6-92 (El
Salvador, Corte Suprema de Justicia, 1992).

103 sala de lo Constitucional, Sentencia de Amparo, Referencia: 330-2000 (El Salvador, Corte
Suprema de Justicia, 2000).
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(las contempladas en los arts. 68,181 N° 12, 219). En ese sentido es inaceptable
el planteamiento de que las Unicas sanciones administrativas, que la Constitucion
faculta imponer a las autoridades administrativas en los supuestos legales son el

arresto o la multa” 104

Es por esa razén que, en la actualidad de acuerdo al criterio jurisprudencial, se
debe de entender que las sanciones contempladas en el articulo 14 de la
Constitucion de la Republica tienen el caracter de ser ejemplificativas, ya no
taxativas como se entendia con anterioridad, es por ese motivo que la
Administracion Publica puede imponer cualquier otra sancién que la ley regule

previamente, y que sea conforme con la Carta Magna.

3.2.2. Sentencias sobre la potestad sancionadora de la Administracion

Tributaria

La Sala de lo Contencioso Administrativo, segun sentencia referencia: 239-2014,
hace referencia a la potestad sancionadora de la DGII, en relacién que: “...La DGII
justificd la sancion, indicando que, en el caso concreto concurria la infraccién -la
tipicidad- y procedio a la imposicion de la multa; sin embargo, en atencion a los
articulos 11, 12 y 14 de la Constitucidn, la multa, como consecuencia de una

infraccién administrativa, esta sujeta a los limites de la potestad sancionatoria...” *%°

En dicha sentencia que puede constatar la potestad que ostenta la Direccion
General de Impuestos Internos en cuanto a la aplicacion de sanciones ante la
concurrencia de una infraccion, haciendo relacién dicha sentencia al articulo 14 de