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Leidoenel Pleno Legislativo el:

Respetable
Asamblea Legislativa
Presente.-

Oficio No. 1255.-

Firma:

Ante la Sala de lo Constitucional de la Corte Suprema de Justicia se inici6 el proceso de
inconstitucionalidad con referencia 165-2016, promovido por el ciudadano Ricardo Antonio
Mena Guerra, a fin que se declarara la inconstitucionalidad de los articulos 226 y 246 letra b
del Cédigo Tributario, por la supuesta transgresion a los articulos 12y 246 de la Constitucion.

En el citado proceso, la Sala de lo Constitucional emitio sentencia a las 12:50 horas del
9/5/2022, 1a cual se remite integramente fotocopiada.

En dicha sentencia, entre otros aspectos, se dispone lo siguiente:

“]. Sobreséase el presente proceso respecto de: a) el articulo 226 del Codigo Tributario,
en relacion con la supuesta infraccién del principio de culpabilidad en materia administrativa
sancionatoria (articulo 12 de la Constitucién); y b) el articulo 246 letra b del Codigo Tributario,
en relacién con la supuesta infraccién del principio de proporcionalidad (art. 246 de la
Constitucién), especificamente sobre el subprincipio de necesidad. Esta decision se debe a que
respecto de tales puntos no se configuré un contraste normativo que pudiera ser resuelto por
este Tribunal.

2. Decldrase, de un modo general y obligatorio, que en el articulo 246 letra b del Codigo
Tributario no existe la inconstitucionalidad alegada por la supuesta violacion al principio de
proporcionalidad en materia sancionatoria tributaria (articulo 246 de la Constitucion). Esta
decisién se debe a que la imposicion de una sancion al que incumple el deber legal de retener
los impuestos no es una medida irrazonable, pues persigue un fin constitucionalmente legitimo;
la sancién corresponde a la gravedad de la conducta que pretende reprimirse mediante su
imposicién; no se justifico que las medidas alternas fuesen igualmente idoneas que la prevista
en el objeto de control; hay coherencia entre la infraccion y la sancion, pues el porcentaje del
75% de los tributos no retenidos es menor a la cantidad dejada de percibir por el Estado, y no se
justifico que dicho porcentaje fuera irrazonable.

3. Notifiquese la presente resolucion a todos los intervinientes.



4. Publiquese esta sentencia en el Diario Oficial dentro de los quince dias siguientes a
esta fecha, para lo cual debera remitirse copia al Director de dicho érgano oficial.”

Lo que comunico para los efectos legales correspondientes.

-~

René Aristi onzalez Benitez

Secretario/de 12 Sala de lo Constitucional
Corte Suprema de Justicia.-



165-2016

Inconstitucionalidad

Sala de lo Constitucional de la Corte Suprema de Justicia. San Salvador, a las doce horas
con cincuenta minutos del nueve de mayo de dos mil veintidos.

Agréguese a sus antecedentes el escrito presentado por el actor el 24 de noviembre de
2021, en el que solicita informacion sobre el estado de este proceso.

El presente proceso fue promovido por el ciudadano Ricardo Antonio Mena Guerra, a
fin de que se declare la inconstitucionalidad de los arts. 226 y 246 letra b del Codigo Tributario'
(CT). por la supuesta vulneracion de los arts. 12y 246 Cn.

Una vez analizados los argumentos, se realizan las siguientes consideraciones:

I. Objeto de control.

“Infraccion.
Articulo 226.- Constituye infraccién toda accién u omision que implique la
violacién de normas tributarias o el incumplimiento de obligaciones de la misma
naturaleza, contenidas en este Codigo y en las leyes tributarias respectivas, bien sean de

cardcter sustantivo o formal y las conductas dolosas tipificadas y sancionadas por dichos

Cuerpos legales™.

Incumplimiento de la Obligacion de Retener y Percibir

“Articulo 246.- Constituyen incumplimientos con relaciéon a la obligacién de

retener y percibir:
[...]
b) No retener o no percibir el impuesto respectivo existiendo obligacion legal de

ello. Sancién: Multa correspondiente al setenta y cinco por ciento sobre la suma

dejada de retener”.

I1. Argumentos de los intervinientes.

1. A) El actor sostiene que el art. 226 CT viola el principio de culpabilidad (art. 12 Cn.),
pues para la imposicion de una sancién es indispensable que el sujeto haya obrado de forma
dolosa o culposa. Esto es asi porque la responsabilidad objetiva esta proscrita.

En ese contexto, alega que el art. 226 CT prevé dos modelos de infraccion: a) toda accion
u omisién que implique la violacion de normas tributarias o el incumplimiento de obligaciones
de la misma naturaleza. contenidas en el Cédigo Tributario y en otras leyes tributarias, sean de
cardcter sustantivo o formal; y, b) conductas dolosas tipificadas y sancionadas por los precitados

cuerpos normativos. De ellas, la primera modalidad rifie con el principio de culpabilidad, porque

' Dicho cédigo fue aprobado por medio del Decreto Legislativo n® 230, de 14 de diciembre de 2000, publicado en
el Diario Oficial n° 241, tomo 349, dec 22 dc diciembre de 2000.
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no basta que se impute una infraccion y se sancione exclusivamente bajo la base de
responsabilidad objetiva de un resultado, sino que también se requiere que haya sido cometida
con intencion o, al menos, de forma imprudente.

B) Por otro lado, aduce que el art. 246 letra b parte final CT contraviene el principio de
proporcionalidad (art. 246 Cn.). Para justificarlo, seﬁaia que dicho precepto contiene una
sancion por no retener o percibir el impuesto respectivo cuando exista la obligacién de hacerlo.
Sin embargo, advierte que la prestacion de la retencién no conlleva remuneracion alguna, sino
una colaboracidn que los particulares realizan al Estado, que requiere identificar las operaciones
que estan sujetas a retencion, para lo que deben interpretarse diversas normas y hacerlas encajar
en las operaciones realizadas. Por lo anterior, aunque la retencion no genera una renta para el
agente, es este quien resulta sancionado con una multa equivalente al 75% de lo que no retuvo
por faltar a tal colaboracion. Porcentaje que el actor considera desproporcional.

a) En ese orden, alega que tal medida es irrazonable e inidonea, pues no hay justificacion
para imponer el 75% sobre la suma dejada de retener. Esto es asi porque no es razonable que en
el caso de la evasion no intencional (art. 253 CT) la multa es del 25% del tributo a pagar, pero
la falta de retencion se sanciona con el 75% del monto dejado de retener. De igual modo, en el
caso de la evasion intencional (art. 254 CT), la multa es del 50% del tributo a pagar, pero en el
incumplimiento de la colaboracion gratuita se sanciona con el 75% de lo no retenido. Con base
en tales ejemplos, sefiala que la eleccion del porcentaje tnico del 75% del monto dejado de
retener no esta objetivamente justificada.

Afiade que la sancion seré idonea si consigue los fines perseguidos, pero para lograrlos
debe existir proporcionalidad respecto de los comportamientos ilicitos reprimidos, de manera
que el legislador debe establecer un baremo de sanciones e incluir criterios de dosimetria
punitiva, para que los aplicadores puedan graduar la sancion que corresponda a cada caso, segin
las circunstancias objetivas y subjetivas correspondientes. Asimismo, sostiene que, aunque se
admitiera que la multa refleja alguna proporcidn, en realidad no lo hace, ya que no se relaciona
con la intencionalidad ni con algtin beneficio percibido, sino que guarda relacién con la persona
generadora de la renta, la cual es diferente del agente de retencion, quien no ha reflejado
capacidad econdmica.

b) Por ultimo, afirma que la sancién incumple el subprincipio de necesidad, ya que existe
un catdlogo de medidas que limitan en menor proporcion el derecho de propiedad. El legislador
pudo haber elegido entre: a) que el 75% sobre la suma no retenida fuera el maximo a imponer;
b) establecer un maximo y un minimo para que se aplicara segun las atenuantes y agravantes de
cada caso; ¢) que la sancion no estuviese vinculada con la suma no retenida, sino con multas en
rangos de salarios minimos; d) establecer porcentajes menores calculados sobre la suma no
retenida. En consecuencia, si la finalidad de la norma es el cumplimiento de la obligacion de

colaboracién en la recaudacion, ello puede ser alcanzado con medios menos gravosos, que

permitan adecuar la sancién a cada caso concreto.



2. La Asamblea Legislativa rindi¢ su informe en los siguientes términos:

A) Sobre el art. 226 CT, sostiene que para imponer una sancién es indispensable que el
sujeto haya obrado dolosa o culposamente. Pero. de conformidad con el art. 8 del Cédigo Civil,
nadie puede alegar ignorancia de ley, por lo que todas las personas en el territorio nacional estan
sujetas a las leyes. Consecuentemente, lo regulado en el Codigo Tributario es obligatorio para
todos los ciudadanos v, por tanto, el art. 226 CT debe interpretarse en su contexto para poder
aclarar su sentido.

B) Con respecto al art. 246 letra b CT, sefiala que la culpabilidad también comprende la
omisién de los deberes que por ley se imponen. Por ello, tal precepto obliga a retener o percibir
el impuesto respectivo a determinados sujetos, debido a la posicion especial que tienen. Si tal
labor se incumple, los obligados deben pagar al Estado el valor dejado de retener, e incluso por
los respectivos intereses. En ese sentido, la multa del 75% del valor dejado de percibir es una
cuantia que el legislador puede establecer, de acuerdo con su libertad de configuracion. En el
caso concreto, la sancién es menor que la suma que ha dejado de recibir el Estado, es decir, que
puede recibir un saldo menor al que habria obtenido si se hubiere cumplido con la obligacion
tributaria. Por tanto, el precepto impugnado establece una sancion coherente con la infraccion
cometida.

3. A) El Fiscal General de la Republica sefiala que el art. 12 Cn. exige que las sanciones
se impongan de acuerdo con la individualizacion de la voluntad y con la accién u omision
cometida por el supuesto infractor. En ese orden, advierte que la sancidn descrita en el art. 226
CT solo puede aplicarse ante una conducta dolosa, o cuando menos, culposa. Ademas, afirma
que la sancién se impone de modo meramente aritmético y no se valora la culpabilidad del sujeto
activo, a fin de aplicar la dosimetria de la sancion, ya sea por dolo o culpa. En consecuencia,
una sancién fija impide que en el Derecho Administrativo Sancionador se observe el principio
de culpabilidad.

B) En torno al art. 246 letra b parte final CT, expresa que el sujeto pasivo tiene la
obligacion de retener el impuesto respectivo, por lo que, de no hacerlo, incurre en una conducta
omisiva, debiendo aplicarsele la sancién. Pero, esta es desproporcionada, porque asciende al
75% de la suma que ha dejado de retenerse, mientras que las multas aplicables a la evasion no
intencional (art. 253 CT) e intencional (art. 254 CT) son mas bajas. En consecuencia, la cuantia
de tal sancién es desproporcionada, ya que las obligaciones formales y las sustantivas tienen la
misma sancién. Por lo tanto, concluye que la multa no esta sujeta a un baremo que mida su
gravedad ni incluye criterios de dosimetria punitiva, en los que se pueda apreciar las respectivas
circunstancias objetivas y subjetivas.

ITI. Depuracion de la pretension.

1. La jurisprudencia de esta Sala ha sostenido que el incumplimiento de los elementos

de la pretension de inconstitucionalidad, sea cual sea la etapa en que se advierta, provoca el

(5]



rechazo de la demanda sin tramite completo, es decir, sin sentencia de fondo?. Asi, este Tribunal
ha afirmado que la regulacién del sobreseimiento en la Ley de Procedimientos Constitucionales
prevista para el proceso de amparo puede extenderse al proceso de inconstitucionalidad®. Por
tanto, ante la concurrencia de vicios en la pretension que conlleven a la terminacién anormal de
un proceso de inconstitucionalidad, se impone forzosamente la aplicacion analégica de algunas
causales previstas para el proceso de amparo, lo que provoca rechazar su conocimiento de fondo
mediante la figura del sobreseimiento, por la imposibilidad de emitir un pronunciamiento que
resuelva el contraste constitucional de manera definitiva®.

2. En concordancia con lo anterior, es preciso analizar con mayor profundidad la
pretension formulada por el actor. Segin lo consignado en el considerando II 1 A) de esta
sentencia, uno de los motivos de inconstitucionalidad alegada es la incompatibilidad entre el art.
226 CT y el principio de culpabilidad (art. 12 Cn.).

A) Al respecto, la jurisprudencia constitucional ha explicado que dicho principio adopta
al menos tres significados: a) como un principio limitador del ius puniendi estatal, y que prohibe
la imposicion de una pena sin la existencia de dolo o culpa’; b) de igual forma, la sancién penal
no puede sobrepasar la correspondiente proporcion con las formas de responsabilidad, como un
nivel de andlisis subsecuente a la antijuridicidad, en el dmbito de la teoria del delito®; ¢)
finalmente, desde esta Optica, la culpabilidad supone la reprochabilidad del sujeto por la
realizacion de un ilicito penal, como una circunstancia que debe ser acreditada por los érganos
acusadores dentro del proceso penal, y desvirtuar con ello la situacion de inocencia de la que
goza el imputado durante la tramitacion del procedimiento criminal hasta la existencia de una
sentencia condenatoria firme’.

En sentido, se advierte que todas las implicaciones del principio de culpabilidad
presuponen el ejercicio del derecho punitivo, es decir, la posibilidad de aplicar alguna sancion.
Si falta la posibilidad de sancionar, no puede hablarse de derecho punitivo. Entonces, no tienen
aplicacion los principios propios del derecho sancionatorio, entre los que se encuentra el
principio de culpabilidad.

B) Al aplicar lo anterior al caso concreto, se observa que el demandante considera que
el art. 226 CT instituye como infraccion toda accidén u omisiéon que implique desobedecer
normas tributarias o el incumplimiento de obligaciones de la misma naturaleza —sustantivas o
formales—, contenidas en el Cdédigo Tributario y en las leyes tributarias respectivas, ademas de
las conductas dolosas tipificadas y sancionadas por dichos cuerpos legales. Es decir, en cuanto

a lo que se considera infraccion, el primer tipo de conductas suponen el solo incumplimiento de

2 Sentencias de 3 de diciembre de 2014 y 14 de diciembre de 2012, inconstitucionalidades 21-2011 y 103-2007,
respectivamente.

* Auto de 2 de septiembre de 1998, inconstitucionalidad 12-98.

* Auto de 2 septiembre de 2005, inconstitucionalidad 51-2003.

5 Sentencia de 1 de abril de 2004, inconstitucionalidad 52-2003 AC.

¢ Sentencia de 5 de octubre de 201 1, inconstitucionalidad 54-2005.

7 Sala de lo Contencioso Administrativo, sentencia de 4 de diciembre de 2008, proceso contencioso administrativo
47-2008.



un precepto normativo, con prescindencia del elemento volitivo de la conducta, porque el
incumplimiento de una norma tributaria (formal o sustantiva) constituye una infraccion en si
misma, sin requerir alguna forma de culpabilidad.

Sin embargo, es preciso sefialar que el art. 226 CT no contempla ninguna consecuencia
juridica, porque no menciona la posibilidad de imponer una sancién ni tampoco la establece.
Por tanto, aunque el concepto de “infraccién”, desde el punto de vista doctrinario, traiga
aparejado la idea de una sancion, en términos estrictamente normativos, el precepto impugnado
no contempla siquiera la posibilidad de sancionar ni se remite d algun precepto sancionatorio.
Por el contrario, el art. 226 CT unicamente pretende definir lo que, a criterio del legislador, ha
de entenderse como infraccién, sin que lo regulado incluya o contemple la posibilidad de
sancionar por el mero incumpliendo de una norma tributaria.

C) Entonces, el contenido previsto en el art. 226 CT no guarda relacién con el principio
de culpabilidad, pues este presupone la posibilidad de aplicar el derecho punitivo. Pero si falta
esa posibilidad de sancionar, no puede hablarse de Derecho Administrativo Sancionatorio, por
lo que tampoco resultan aplicables los principios que le son propios, entre los que se haya el de
culpabilidad. En consecuencia, dado que el fundamento material de la pretension es deficiente,
no se ha planteado un contraste normativo que pueda ser resuelto por esta Sala, por lo que
corresponde sobreseer el proceso en este punlo.

3. Por otra parte, esta Sala advierte que el actor ha sostenido que el art. 246 letrab CT
regula una sancién que inobserva el principio de proporcionalidad (art. 246 Cn.) en relaciéon con

los subprincipios de idoneidad y de necesidad.

A) Sobre el principio de proporcionalidad, la jurisprudencia constitucional ha sostenido
que opera como un criterio estructural de caracter escalonado que sirve para determinar si una
medida de intervencién a derechos fundamentales esta justificada o no por la Constitucion®.
Posee dos variantes: la prohibicion de exceso y la prohibicion de proteccion deficiente’. Para
los efectos de la presente resolucién, solo interesa analizar el funcionamiento de la primera

vertiente, cuya estructura estd compuesta por tres elementos: idoneidad, necesidad y

proporcionalidad en sentido estricto (o ponderacién)'’.

El caracter escalonado consiste en que si la medida analizada no supera ¢l examen de
idoneidad, el Tribunal debe declarar su inconstitucionalidad sin continuar con el siguiente
paso!!. Lo mismo ocurrirfa si concluye que un fin es legitimo y que el medio es idoneo para su
obtencion, pero en el escafio de necesidad considerare que existe una medida alternativa con

igual idoneidad, que limita en menor grado el derecho fundamental o el principio de que se trate.

8 Sentencia de 4 de junio de 2021, inconstitucionalidad 5-2016.

9 Reconocido por la jurisprudencia constitucional desde el afio 201 8. Véanse los autos de 10 de diciembre de 2018
y de 14 de diciembre de 2018, inconstitucionalidades 23-2018 y 35-2018, por su orden.

10 Sentencia de 4 de junio de 2018, inconstitucionalidad 47-2015.

" Auto de 10 de diciembre de 2018, inconstitucionalidades 23-2018.
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En otras palabras, es un test cuya aplicacion se desarrolla en tres etapas sucesivas y cuya
prosecucioén hacia la siguiente depende del agotamiento de la etapa anterior.

Segin tal regla argumentativa, cuando se alega la violacion al principio de
proporcionalidad, es necesario que los actores eviten la usual confusién de no advertir que el
avance de una etapa hacia la siguiente depende necesariamente del agotamiento de la anterior'%:
la necesidad de una medida debe analizarse si, y solo si, se ha determinado que es idonea; y la
proporcionalidad en sentido estricto solo debe verificarse cuando la medida sea necesaria'’.
Entonces, los “falsos dilemas”'* no tienen cabida en la ponderacién, porque si hay una
posibilidad de satisfacer simultaneamente ambos derechos en colision, no hay razén alguna para
sostener que la medida es necesaria, sino lo contrario. En consecuencia, solo se pondera cuando
no hay ninguna otra alternativa distinta a la de hacer ceder uno de los derechos contrapuestos'”.

B) Al aplicar los postulados anteriores al alegato del actor, se advierte que €] ha planteado
una argumentacion simultdnea de no-idoneidad e innecesaridad de la medida contenida en el
art. 246 letra b CT. Esto supone que el demandante ha incurrido en la deficiencia argumentativa
que se menciond en el apartado anterior, porque no tomo en cuenta el caracter escalonado del
test de proporcionalidad. Entonces, a partir de los precedentes constitucionales sentados, este
Tribunal advierte la alegacién de innecesaridad del art. 246 letra b CT tiene un fundamento
deficiente. Ello, visto que el actor afirmé que la medida es irrazonable e inidonea, pues el
porcentaje inico del 75% del monto dejado de retener no esta objetivamente justificado, pero,
a la vez, ha alegado que la sancién incumple el subprincipio de necesidad, porque existen otras
medidas que limitan en menor proporcion el derecho de propiedad. La alegacion de
innecesaridad presupone admitir la idoneidad de dicha medida, lo que en el presente caso no se
ha hecho.

C) Por tanto, en relacién con la supuesta innecesaridad de la sancién prevista en el
precepto impugnando, el solicitante incurrié en el error de afirmar de forma simultanea que la
medida no era idonea ni necesaria. De tal forma, se rompe con el caracter escalonado del test de
proporcionalidad. Consecuentemente, el fundamento material de la pretension resulta
deficiente, por ende, no se ha planteado un contraste normativo que pueda ser resuelto por esta
Sala, por lo que corresponde sobreseer el proceso en este punto.

IV. Problema juridico por resolver y orden tematico de la sentencia.

El problema juridico que el Tribunal debe resolver es determinar si el art. 246 letrab CT
regula una sancion que inobserva el principio de proporcionalidad (art. 246 Cn.) en relacion con
el subprincipio de idoneidad, debido a que la medida regulada es irrazonable. Para resolver tal

cuestionamiento, primeramente (V) se abordara el principio de proporcionalidad en el ambito

12 Auto de inconstitucionalidad 23-2018, va citada.

13 Auto de inconstitucionalidad 35-2018, precitado.

" Hay un ralso dilema cuando se reducen las opciones que se analizan a inicamente dos, a menudo dristicamente
opuestas, cuando en realidad hay mas alternativas.

1 Sentencia de 19 de agosto de 2020, controversia 8-2020.
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del Derecho Administrativo Sancionador. Por ultimo, (VI) se resolvera el motivo de
inconstitucionalidad planteado por el actor.

V. El principio de proporcionalidad en el Derecho Administrativo Sancionatorio.

/. El principio de proporcionalidad se manifiesta en el ambito administrativo
sancionatorio como una regla de moderacion y funcionalidad, ya que, en cada supuesto, solo
podré sancionarse en la medida en que la privacién cumpla su finalidad preventivay represiva'®.
Ademés, el mencionado principio implica una regla que limita la discrecionalidad, en el sentido
de que sera la jurisdiccion contencioso-administrativa la que controle, cumplidos los requisitos
legales, la adecuada aplicacion de las medidas impuestas por la autoridad sancionadora
competente. Entonces, el ejercicio de la potestad administrativa sancionatoria no €s
absolutamente libre, sino que esta sujeto a los pardmetros previamente delimitados en la ley'’
y posteriormente revisados jurisdiccionalmente, si se requiere‘g.

2. A) Ahora bien, el reconocimiento de la potestad sancionadora administrativa conlleva,
de forma paralela, la necesidad de la proporcionalidad de las sanciones administrativas en el
plano de su formulacién normativa'® y en el de su aplicacién por los entes correspondientes®.
Asi, en el plano normativo se observard la proporcionalidad siempre que las sanciones
contempladas en la ley o el reglamento sean congruentes con las infracciones respectivas;
mientras que, en el plano aplicativo, el principio se cumplira siempre que las sanciones que se

impongan sean proporcionales a la gravedad que comporten Jos hechos segtin las circunstancias

objetivas y subjetivas®'.

De esta manera, el principio de proporcionalidad sirve, por un lado, como limite a la
discrecionalidad de la actividad administrativa sancionatoria, procurando la correspondencia y
vinculacion que debe existir entre las infracciones cometidas v la gravedad o severidad de las
sanciones impuestas por el ente competente; y, por otro, Como un criterio de interpretacion que
permite enjuiciar las posibles vulneraciones a derechos y garantias constitucionales siempre que
la relacién entre el fin o fines perseguidos por el legislador y la sancién tipificada como medio
para conseguirlo implique su sacrificio excesivo o innecesario, carente de razonabilidad®.

B) En el tltimo sentido apuntado, el principio de proporcionalidad implica la prohibicion
de exceso de las medidas normativas de indole sancionatorio administrativo, las que unicamente
podran ser materializadas cuando su cuantia y extension resulte idonea, necesaria y
proporcionada en estricto sentido para la consecucion de fines constitucionalmente legitimos®.

En especifico, una sancién administrativa sera idonea si es capaz de conseguir los fines

perseguidos por el legislador con su adopcion; serd necesaria si dentro del catalogo de medidas

16 Sentencia de 19 de febrero de 2007, amparo 409-2005.

17 Sentencia de 23 de febrero de 2018, amparo 580-2015.

18 Sentencia de 24 de octubre de 2014, amparo 206-2012.

19 Auto de 29 de enero de 2018, amparo 846-2016.

20 Auto de 11 de diciembre de 2020, amparo 506-2019.

21 Qentencia de 14 de enero de 2016, inconstitucionalidad 109-2013.
22 Gentencia de 3 de febrero de 2016, inconstitucionalidad 175-2013.
2 Inconstitucionalidad 109-2013, precitada.



posibles no existen otras que posean igual grado de idoneidad con respecto a la finalidad
advertida y que sean menos lesivas o dafiosas a los derechos fundamentales involucrados; vy,
finalmente, ser& 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?*.

3. Ahora bien, respecto de la proporcionalidad o desproporcionalidad de las sanciones,
es preciso tener en cuenta que, dependiendo del ambito del que se trate —conminacién
legislativa, imposicién judicial y cumplimiento de la pena—, las sanciones tienen diferentes
justificaciones teoricas, tales como la prevencién general, la retribucién y la prevencion
especial, las cuales, a su vez, pueden preponderar unas sobre otras. Asi, la jurisprudencia
constitucional ha sostenido que, en el estricto ambito de la ejecucion penitenciaria, las sanciones
tienen un claro sentido resocializador, por lo que el tratamiento y el régimen deben aportar
condiciones de reintegracion al condenado para que, a posteriori, pueda llevar una vida sin
reincidir en el delito. Sin embargo, en el ambito de configuracién legislativa, la reeducacion y
reinsercion no son las finalidades tunicas ni tienen preponderancia para definir tipos penales y
establecer sus respectivas sanciones. En este ambito, son validas las finalidades preventivo
generales, en razon de la funcion que el derecho punitivo presta a la sociedad y al Estado de
Derecho®.

Asimismo, este Tribunal ha sefialado que existe un orden juridico establecido dentro de
la Constitucion compuesto de valores y principios tan importantes como la vida, la integridad,
el patrimonio y el honor —de entre los més representativos—, que conforman la identidad
normativa de la sociedad?®. Por ende, “la funcién de la pena es asegurar el respeto a tales normas
esenciales para la convivencia ciudadana ante quien se muestra desafiante con ellas. En tal
sentido, la pena debe asegurar el cumplimiento de tales expectativas de respeto a las normas
esenciales que permiten la convivencia pacifica entre todos. Por ello, en el ambito legislativo
se pueden establecer conminaciones que comuniquen al conglomerado general y en especial a

los potenciales autores, que existen conductas prohibidas por perturbar de forma intolerable el

gjercicio normal y ordinario de los derechos fundamentales de los ciudadanos?’.

En ese sentido, esta Sala ya ha explicado que “la pena es un instrumento importante para
salvaguardar el orden normativo de la sociedad y los valores que lo presiden y su aplicacion
contribuye al mantenimiento de la fidelidad al Derecho como una exigencia primaria. De ahi
que sea valido constitucionalmente que en las conminaciones abstractas de la pena no solo se

tenga en cuenta el interés resocializador que la misma pueda tener, sino también la importancia

** Auto de 20 de junio de 2016, inconstitucionalidad 146-2014.

** Sentencia de 27 de octubre de 2017, inconstitucionalidad 30-2016.

% Sentencia de 24 de agosto de 2015, inconstitucionalidad 22-2007 AC.
*7 Inconstitucionalidad 30-2016, precitada.



del valor social protegido por la norma, el menoscabo o la puesta en riesgo del interés tutelado

y la forma de comision utilizada por el agente delictivo™®.

4. En cuanto a las sanciones fijas y el principio de proporcionalidad, este Tribunal
también ha sostenido “que la idoneidad de la sancidn fija puede estar precisamente en su funcion
preventiva o disuasoria, que es parte de las funciones del ordenamiento punitivo™®. Y cuando
se alegue la existencia de medidas de menor gravedad para conseguir el mismo fin, se debe
“justificar la equivalencia de idoneidad que ellas deben tener, pues no basta con afirmarlo asi™0,
Entonces, constitucionalmente es valido establecer ilicitos cuyas sanciones sean fijas y procuren
la prevencién general de aquellas conductas que amenacen o lesionen intereses juridicos de gran
envergadura, cuya garantia justifique la configuracion de sanciones fijas severas, con una
intensidad proporcional a la importancia del interés que se quiere resguardar.

5 Ahora bien. cuando se trate de sanciones en el ambito tributario, para valorar la
proporcionalidad de estas debe tenerse presente que el pago de los tributos es esencial para la
propia existencia del Estado. Por esa razon, la jurisprudencia constitucional ha explicado que
“entre los deberes de los ciudadanos sobresale el de contribuir al financiamiento de los gastos
del Estado, que se cumplira en la medida de la contribucion que la ley disponga™'. Asimismo,
se ha sefialado que “la participacion en la financiacion del Estado a través del pago de tributos
por todas las personas —naturales o juridicas— con capacidad adquisitiva es un asunto
pacificamente aceptado en la sociedad salvadorefa. Las cargas tributarias y el pago de tales
erogaciones pueden considerarse parte de los deberes juridicos asumidos por la colectividad
como imprescindibles para la propia existencia del ente estatal y para la consecucion de los
fines ligados al bien comun que le justifican —art. 1 Cn.—. Por tanto, [...] su impago podria
ser calificado como algo negativo, antiético, deshonroso [...], dicho asunto tiene trascendencia
publica™?.

En efecto, la recaudacion tributaria es una cuestion tan relevante, que este Tribunal, con
el objeto de no afectar los intereses tributarios, ha modulado los efectos de sus

pronunciamientos, tomando en consideracion la trascendencia que la recaudacion de tributos

tiene para el Estado y su relacion con los derechos fundamentales. Asi, esta Sala ha resuelto
que “a fin de evitar la posible situacion de insolvencia en el presupuesto en gjecucion que, a su
vez, pueda afectar la consecucion de las politicas plblicas y la proteccion de derechos
fundamentales de naturaleza social”, es “oportuno diferir los efectos de [su] decision™.

6 De las consideraciones anteriores se colige que en el ambito de la configuracién
legislativa es vélido que la gravedad de una sancion se cimente en la trascendencia del interés

que pretende resguardarse a través de esta, con la finalidad de conseguir una prevencion general.

28 [nconstitucionalidad 30-2016, ya referida.

2 Auto de revocatoria de 4 de noviembre de 2016, inconstitucionalidad 110-2015.
30 Inconstitucionalidad 110-20135, ya citada.

31 Sentencia de 13 de mayo de 2016, inconstitucionalidad 65-2014.

32 Gentencia de 15 de febrero de 2017, inconstitucionalidad 136-2014 AC.
** yverbigracia, en la sentencia de 23 de mayo de 2018, inconstitucionalidad 96-2014.
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Asimismo, la idoneidad de la sancion fija puede fundamentarse en su funcién preventiva o
disuasoria, que es parte de las funciones del ordenamiento punitivo. Y ello no infringe el
principio de proporcionalidad, porque la sancion se corresponde con la conducta que pretende
reprimirse mediante su imposicion.

VI. Resolucién del problema juridico.

Para determinar si existe la violacién constitucional planteada, corresponde analizar el
contenido del objeto de control en relacién con los alegatos de los intervinientes. Asi, el art. 246
letra b CT establece que la omisién de retener o percibir el impuesto respectivo cuando haya
obligacién legal de ello, se multara con un monto del 75% sobre la suma dejada de retener. Por
tanto, se advierte que dicha disposicion establece una infraccion administrativa cuya sancion se
calcularé en relacién con el monto del impuesto no retenido, estableciendo para tal calculo un
porcentaje fijo del 75% de dicho valor.

]. Para sustentar la inconstitucionalidad del precepto impugnado se han expuesto los
siguientes argumentos:

A) El actor considera que dicha medida infringe el principio de proporcionalidad, debido
a que la retencion es una colaboracién que los particulares realizan al Estado, de manera que el
agente de retencién no es quien genera la renta gravada, pero se le sanciona por faltar a tal
colaboracién, y aunque dicha falta provenga de error u otra razdn, resulta multado con el 75%
de lo que no retuvo. También afirma que la sancion no es congruente con la infraccion prevista,
en tanto que el agente de retencion solo incumple un deber de colaboracion y la multa no refleja
proporcion, porque no se relaciona con la intencionalidad ni con algin beneficio percibido, sino
con la persona generadora de la renta, la cual es diferente del agente de retencidn, quien no ha
reflejado capacidad economica. Por su parte, la Asamblea Legislativa considera que la
obligacién que tienen determinados sujetos de retener o percibir el impuesto respectivo surge
de la posicion especial de estos, por lo que, si no lo hicieran, deberan responder frente al Estado
por el valor dejado de retener.

En cuanto a estos argumentos, es preciso advertir que el pago de los tributos es esencial
para la propia existencia del Estado y esta indisolublemente vinculado con la proteccion de los
derechos fundamentales, por lo que es uno de los principales deberes ciudadanos. Asegurar la
recaudacion tributaria es crucial para los intereses publicos. Entonces, es necesario que los
sujetos que tengan el mandato legal de retener o percibir impuestos cumplan con dicha
obligacion, dado que ellos son el nexo entre los sujetos pasivos de los impuestos y el Estado,
como sujeto activo. Los agentes de retencion son quienes ejecutan la recaudacion de los
impuestos creados por el legislador, por lo que tal actividad no debe verse como una simple
colaboracion cuyo incumplimiento no significa una omision grave. Por el contrario, se trata de
un asunto de interés publico y su inobservancia puede justificar la imposicion de una sancion

severa. Ademas, como lo sefiala la Asamblea Legislativa, la obligacion de retener o percibir se

establece en razon de las particulares condiciones que muestra el agente de retencion.
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Por tanto. el deber de retencién no constituye una medida colaborativa con el Estado,
sino una obligacién en estricto sentido, por lo que la imposicion de una sancién por el
incumplimiento de la obligacion legal de retener los impuestos, en los términos expuestos, no
constituye una medida irrazonable, porque persigue un fin constitucionalmente legitimo.

B) Ahora bien., también también se ha planteado que el porcentaje tnico de la multa es
irrazonable, lo que la vuelve inidonea, pues no hay justificacién para imponer el 75% sobre la
suma dejada de retener. El peticionario y el Fiscal seflalaron que no es razonable que en el caso
de la evasién no intencional la multa sea del 25% del tributo a pagar (art. 253 CT) y que la
evasién intencional sea del 50% (art. 254 CT), pero en el incumplimiento de una colaboracion
gratuita se sanciona con el 75% de lo no retenido. Asimismo, ambos consideran que el art. 246
letra b CT debe incluir un baremo de sanciones y criterios de dosimetria punitiva, para que los
aplicadores puedan graduar el monto de la sancién segin las circunstancias objetivas y
subjetivas de cada caso.

a) Inicialmente, es preciso indicar que las multas aludidas por los citados intervinientes
no son comparables con la multa regulada en el objeto de control, pues aquellas se relacionan
con el impago —intencional o no— de los impuestos adeudados por una persona. Por tanto, se
trata de una obligacién tributaria propia, individualizada y concreta. En cambio, en el art. 246
letra b CT el supuesto normativo es mucho mas amplio, porque la omisidn de percibir o retener
los impuestos implica el impago por parte de todos los sujetos pasivos relacionados con el
infractor, de manera que trasciende del mero incumplimiento de los impuestos a los que esta
obligado un sujeto concreto. De tal forma, el potencial perjuicio que esa omision puede
provocarle al fisco, y, por ende, al Estado como tal, no es comparable con el posible perjuicio
perpetrado por la evasion fiscal propia de un sujeto pasivo particular, independientemente si
esta es intencional o no. Entonces, desde esta sola perspectiva, es valido que la sancion regulada
en el objeto de control sea mayor que la de los casos de evasion fiscal propia, de manera que
tampoco con estos argumentos se ha logrado configurar la vulneracién constitucional alegada.

b) En cuanto a la inidoneidad de la sancion prevista en el art. 246 letra b CT, debido a
que tiene un porcentaje fijo, en tanto que carece de un baremo de sanciones y de criterios de
dosimetria punitiva que permitan a los aplicadores graduar su monto segln las circunstancias
objetivas y subjetivas de cada caso concreto, esta Sala advierte que, como ya se explicé —punto
V.4—, la jurisprudencia constitucional ha reconocido la idoneidad de las sanciones fijas, pues
ello puede relacionarse con la funcion preventiva o disuasoria propia del ordenamiento punitivo.
Asimismo, ya se indicé —apartado V.3— que en el dmbito legislativo se pueden establecer
conminaciones que expresen la existencia de conductas prohibidas y reprimidas severamente,
porque perturban de forma intolerable el ejercicio normal y ordinario de los derechos
fundamentales de los ciudadanos. De manera que es valido constitucionalmente que en las

conminaciones abstractas de la sancion se tenga en cuenta el valor protegido por la norma.
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En este caso, se protege el financiamiento de todo el aparato estatal mediante la
recaudacion de impuestos, para lo cual resulta crucial el acto de su retencion por parte de los
obligados legalmente a ello. Entonces, ya se acoté que es valido constitucionalmente establecer
ilicitos cuyas sanciones sean fijas, que procuren la prevencion general de aquellas conductas
que amenacen o lesionen intereses juridicos de gran envergadura, como la recaudacion
tributaria, cuya garantia justifica la configuracion de sanciones fijas severas, con una intensidad
que resulte proporcional a la importancia del interés que se quiere resguardar. En ese orden,
calcular el monto de la sancién mediante el porcentaje del 75% del valor de los tributos no
retenidos se justifica en la funcién preventiva o disuasoria propia del ordenamiento punitivo.

Por otra parte, en el apartado V.4 de esta sentencia se sefialé que cuando se alegue la
existencia de otras medidas para conseguir el mismo fin perseguido por la norma objetada, se
debe justificar la equivalencia de idoneidad que ellas deben tener, de manera que no basta
afirmar que son igualmente idéneas. Sin embargo, en el caso concreto, los argumentos del
solicitante no han justificado tal circunstancia, ya que solo ha mencionado que el fin perseguido
por el objeto de control se puede alcanzar mediante otras medidas, pero sin exponer razones que
justifiquen tal asercién. De tal modo, tampoco en este punto se configura la inconstitucionalidad
alegada.

2. En ese sentido, este Tribunal advierte que el objeto de control efectivamente incide en
el derecho de propiedad del agente de retencién, pues la multa respectiva implica un gravamen
sobre su patrimonio, pero no se logré argumentar que infrinja el principio de proporcionalidad
(art. 246 Cn.), dado que la creacién de la sancién cuestionada se ubica dentro de las potestades
regulatorias reconocidas al legislador en materia administrativa sancionatoria. Ello, en vista de
que en el ambito de la configuracién legislativa del objeto de control es vélido que la gravedad
de la sancién se base en la trascendencia del interés publico que involucra la recaudacion de
impuestos, a fin de conseguir una prevencién general de su impago.

Asimismo, no se trata de una multa fija, pues su valor se calcula en proporcion con el
monto de los tributos no retenidos en cada caso concreto, de manera que, si la cuantia de lo no
retenido es exigua, también lo serd multa, pero si esta es alta, el monto de la multa se
incrementard, porque el monto de los tributos no retenidos es alto. Ademas, es de hacer notar
que, como lo alegd la autoridad demandada, hay coherencia entre la infraccién y la sancion, en
la medida que el porcentaje del 75% es menor a la cantidad dejada de percibir por el Estado. Es
decir, la afectacion que sufre el infractor es inferior a la que soporta el fisco, en tanto que la
multa no es equivalente al perjuicio provocado, pues no asciende al 100% de los tributos no
retenidos, sino que se trata de un porcentaje 25% menor. Entonces, desde esa perspectiva,
aunque se trate de un porcentaje fijo para calcular el monto de la multa, esta siempre sera inferior
al perjuicio patrimonial provocado por el infractor. Y, en este caso, el actor no logré argumentar

que la potestad de configuracién legislativa punitiva se hubiere ejercido

desproporcionadamente.
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3. En consecuencia, bajo los términos planteados en la demanda, el art. 246 letrab CT
no infringe el principio de proporcionalidad en relacion con el subprincipio de idoneidad, porque
la imposicion de una sancién al que incumple el deber legal de retener los impuestos no es una
medida irrazonable, dado que persigue un fin constitucionalmente legitimo; la sancién
corresponde a la gravedad de la conducta que pretende reprimirse mediante su imposicion; no
se justifico que las medidas alternas fuesen igualmente idoneas que la prevista en el objeto de
control; hay coherencia entre la infraccién y la sancion, pues el porcentaje del 75% de los
tributos no retenidos es menor a la cantidad dejada de percibir por el Estado, y no se justifico
que dicho porcentaje fuera irrazonable.

POR TANTO, con base en las razones expuestas, disposiciones constitucionales citadas
y articulos 183 de la Constituciony 10 y 11 de la Ley de Procedimientos Constitucionales, en
nombre de la Republica de El Salvador, esta Sala FALLA:

1. Sobreséase el presente proceso respecto de: a) el articulo 226 del Codigo Tributario,
en relacion con la supuesta infraccién del principio de culpabilidad en materia administrativa
sancionatoria (articulo 12 de la Constitucion); y b) el articulo 246 letra b del Codigo Tributario,
en relacién con la supuesta infraccion del principio de proporcionalidad (art. 246 de la
Constitucion), especificamente sobre el subprincipio de necesidad. Esta decision se debe a que
respecto de tales puntos no se configur6 un contraste normativo que pudiera ser resuelto por este
Tribunal.

2. Decldrase, de un modo general y obligatorio, que en el articulo 246 letra b del Codigo
Tributario no existe la inconstitucionalidad alegada por la supuesta violacion al principio de
proporcionalidad en materia sancionatoria tributaria (articulo 246 de la Constitucion). Esta
decisién se debe a que la imposicion de una sancion al que incumple el deber legal de retener
los impuestos no es una medida irrazonable, pues persigue un fin constitucionalmente legitimo;
la sancion corresponde a la gravedad de la conducta que pretende reprimirse mediante su
imposicion; no se justific que las medidas alternas fuesen igualmente idoneas que la prevista
en el objeto de control; hay coherencia entre la infraccion y la sancion, pues el porcentaje del
75% de los tributos no retenidos es menor a la cantidad dejada de percibir por el Estado, y no se
justifico que dicho porcentaje fuera irrazonable.

3. Notifiquese la presente resolucion a todos los intervinientes.

4. Publiquese esta sentencia en el Diario Oficial dentro de los quince dias siguientes a

S

esta fecha, para lo cual debera remitirse copia al Director de dicho 6rgano oficial




.NUNCIADO POR LOS SEHORES MAGISTRADOS QUE LO SUSCRIBEN



