1-2018

Controversia

Sala de lo Constitucional de la Corte Suprema de Justicia: San Salvador, a las doce horas con
treinta y dos minutos del dia veintitrés de enero de dos mil diecinueve.

La presente controversia constitucional se originé por el veto emitido por el Presidente de
la Republica en contra del art. 1 del Decreto Legislativo n°® 57, de 20 de julio de 2018 (D. L. n°
57-2018) aprobado por la Asamblea Legislativa, por medio del cual pretende reformar el art. 70
de la Ley Organica de la Fiscalia General de la Republica (por Decreto Legislativo n® 1037, de 27
de abril de 2006, publicado en el Diario Oficial n°® 95, tomo 371, de 25 de mayo de 2006 —
LOFGR—; y reformada por el Decreto Legislativo n°® 904, de 8 de febrero de 2018, publicado en
el Diario Oficial n° 28, tomo 418, de 9 de febrero de 2018 —D. L. n°® 904-2018—), por la

aparente infraccion al art. 193 ord. 3° Cn.

Analizados los argumentos y considerando:

I. El objeto de control.

Reforma a la Ley Organica de la Fiscalia General de la Republica.

"Art. 1.- Reformase el Art. 70, asi:

UNIDAD DE INVESTIGACION FINANCIERA.

Art. 70.- La Unidad de Investigacion Financiera (UIF), es una oficina primaria adscrita a la Fiscalia
General de la Republica, con autonomia funcional y técnica para recibir, procesar, analizar y diseminar a la
autoridad competente en el marco de la ley, informacion para prevenir y detectar el lavado de dinero y activos,
la financiacion al terrorismo y de la proliferacion de armas de destruccion masiva.

Los recursos necesarios para el funcionamiento de la UIF deberan incluirse en el presupuesto de la Fiscalia

General de la Republica" [italicas propias del tribunal].

II. Argumentos del Presidente de la Republica y de la Asamblea Legislativa.

1. Al justificar su veto y evacuar la audiencia que le fue conferida en este proceso —por
medio del escrito presentado el 10 de diciembre de 2018—, el Presidente de la Reptblica funda la
inconstitucionalidad del art. 1 D. L. n® 57-2018 en dos premisas: (i) la reforma "suprime la

referencia explicita a la direccion que el Fiscal General de la Republica ejerce sobre la Unidad de



Investigacion Financiera" (UIF); y (i1) "otorga autonomia funcional y técnica" y no "autonomia
técnica y operativa" a dicha unidad, a fin de cumplir con las atribuciones previstas en la ley. Bajo
estas consideraciones, las razones de la inconstitucionalidad son las siguientes:

Primero, el art. 1 D. L. n°® 57-2018 contraviene el art. 193 ord. 3° Cn., ya que confiere
autonomia funcional y técnica a un funcionario diferente al Fiscal General de la Republica (FGR).
Aqui aduce que con tal regulacion se "cuestiona" o se pone en entredicho la sujecion del referido
funcionario al principio de legalidad, asi como la objetividad e imparcialidad, la independencia,
capacidad técnica y profesional de la persona electa como FGR, al privarle de sus competencias
constitucionales en la direccion de investigacion en los delitos financieros. Esto "suprimiria la
direccion que en la actualidad [el fiscal] ejerce sobre la [UIF] Ademas, sostiene que la reforma
crea una "dualidad de funcionarios autbnomos entre si, dentro de una misma institucion", pues la
UIF operaria de modo independiente al FGR, quien es el "titular de la institucion" y de las
competencias a ¢l atribuidas por la Cn. Y agrega que la reforma estd motivada por una
"recomendacion de un ente supranacional de singular naturaleza juridica, en materia de
inteligencia financiera", lo cual seria inoponible frente a la Cn., a partir de lo que prevé el art. 145

Cn.

Segundo, el Presidente sostiene que el art. 1 D. L. n® 57-2018 viola los arts. 193 y 86 Cn.,
porque suprime competencias que la Cn. atribuye al FGR. Para fundamentar este punto, resefia
parte de la sentencia del 1 de abril de 2004, inconstitucionalidad 52-2003 AC, en lo relativo a la
competencia del Fiscal en el ejercicio de la accion penal. Particularmente, sefiala que el objeto de
control transfiere competencias del FGR a la UIF, entidad no reconocida por la Constitucion.
Ademas, tras hacer referencia a la sentencia del 16 de mayo de 2008, habeas corpus 135-2005
AC, en lo tocante al caracter indelegable de las funciones constitucionales, el Presidente de la
Republica afirma que el art. 193 Cn. solo atribuye al FGR, en su condicion de "organo persona",
las competencias ahi enunciadas, las cuales "podra delegar en sus agentes auxiliares, mediante los
actos juridicos consiguientes", sin que tal delegacion conlleve "su desvinculacion de las

atribuciones conferidas por la [Cn.]".

Tercero, asevera que el art. 1 D. L. n® 57-2018 infringe el art. 193 Cn., porque, al crear la
UIF, se produce una "ruptura" del "disefio constitucional". La disposicion constitucional no

reconoce la existencia de entidades autonomas dentro de la Fiscalia General de la Republica, por



lo que la Asamblea Legislativa esta "inhibida" para crear un ente autonomo dentro del Ministerio
Publico Fiscal. Agrega que, segun el art. 9 LOFGR, la Fiscalia General de la Republica ejerce
"sus atribuciones por medio de 6érganos propios".

Y, cuarto, considera que lo expresado en el apartado E, paragrafos 8 y 9 de la Nota
Interpretativa de la Recomendacion 29 de los Estandares Internacionales sobre la Lucha Contra el
Lavado de Activos y el Financiamiento del Terrorismo y la Proliferacion de Armas de
Destruccion Masiva, emitida por el Grupo de Acciéon Financiera Internacional (GAFI), relativa a
la independencia operativa de las Unidades de Inteligencia Financiera, puede cumplirse
"reglamentariamente". Sobre este punto, estima que el objetivo de dotar de autonomia funcional y
operativa a la UIF puede alcanzarse por via reglamentaria, pero sin despojar al FGR de la
autonomia e independencia que lo caracteriza. La recomendacién no exige que ese proposito se
haga por medio de una reforma de la ley formal, sino que puede ser por via reglamentaria.
Finalmente, alega que la reforma vetada no se enmarca dentro de lo previsto en el 193 ord. 7° Cn.,
ya que "no tiene ninguna vinculacion con el objeto de la reforma, en tanto no se refiere al
nombramiento de una comision especial".

2. La Asamblea Legislativa rindi6 su informe en el plazo legal respectivo, por medio del
escrito presentado el 21 de diciembre de 2018, y adjunt6: (i) la copia simple del Dictamen n° 4, de
13 de julio de 2018, emitido por la Comision de Seguridad Publica y Combate a la Narcoactividad
de la Asamblea Legislativa, por el cual se acordd conceder dictamen favorable para la aprobacion
del D. L. n° 57-2018; y (ii) la copia simple del Dictamen n° 9, de 17 de octubre de 2018, emitido
por la Comision de Seguridad Publica y Combate a la Narcoactividad de la Asamblea Legislativa,
en que se acordd conceder dictamen favorable para la ratificacion del D. L. n® 57-2018. Las
razones que dicha autoridad aduce para refutar los argumentos que fundamentan el veto emitido
por el Presidente de la Republica son las siguientes:

Primero, segun el art. 72 n° 4 LOFGR, "el producto de los analisis que se realice en la
UIF" debe ser remitido al FGR, para que ejerza sus competencias, entre ellas, la de "promover la
accion penal en los casos a que haya lugar". Por otra parte, agrega que "ninguna de las
atribuciones que enlistan los numerales del [art. 72 LOFGR] se refieren a promover la accién
penal [con respecto] a estos delitos, de manera que, esta funcidon se mantiene como atribucion del
[FGR]". Agrega que la autonomia funcional y técnica de la UIF "no invade desde ningin punto de

vista las competencias constitucionales atribuidas al [FGR]", ya que la naturaleza y las funciones



de dicha entidad fiscal "no son de direccion de investigacion del delito". Mas bien, configura "una
unidad" que, conjuntamente con los sujetos obligados, trabaja para "evitar que el dinero de origen
ilicito sea integrado al sistema econdmico nacional e internacional". Dado que en el listado de
atribuciones previsto en el art. 72 LOFGR no esta la de "investigacion de los delitos" ni la

promocion de la accion penal, "no se atribuye a la [UIF] [...] competencias [atribuidas al FGR]".

Segundo, para la Asamblea Legislativa, la autoridad a que alude el art. 70 LOFGR es el
FGR, de manera que la autonomia que se pretende conceder a la UIF "consiste en poder solicitar
por si misma, informes a los sujetos obligados como son bancos, importadoras de vehiculos,
agencias de viajes, intermediarios de bienes raices y todas aquellas enumeradas en el [art. 2 de la
Ley Contra el Lavado de Dinero y de Activos]; procesar esa informacion y analizarla, pero no la
promocion de la accion penal".

Tercero, alega que para la configuracion de una institucion autdonoma se requiere
autonomia en lo funcional, técnico, financiero, administrativo, con personalidad juridica propia y
patrimonio propio, lo cual no es el caso de la UIF. Esta goza de "autonomia funcional, lo cual
implica que puede organizarse interna y funcionalmente como lo considere necesario", y
"autonomia técnica, para realizar sus funciones conforme a las directrices técnicas propias de la
materia y de los estandares internacionales", pero "no goza de personalidad juridica propia, ni
patrimonio propio y tampoco de administracion propia". Tan es asi que "el nombramiento del jefe
de la UIF lo realiza el [FGR]", quien puede auditarla si asi lo estima pertinente.
Consecuentemente, la UIF "no es ni puede [considerarse] como institucion autobnoma".

Y cuarto, luego de comparar el texto del vigente art. 70 LOFGR con el del art. 1 D. L. n°
57-2018, aduce que el cardcter autonomo de la UIF ya habia sido reconocido en la sancion
presidencial del D. L. n°® 904-2018, de modo que no se suprime ninguna atribucion del FGR. En
efecto, las atribuciones de la UIF que han sido previstas por el legislador tienen por objeto
"generar inteligencia financiera", lo cual incluye: (i) "realizar analisis operativos [de] los Reportes
de Operaciones Sospechosas (ROS)" y de las "operaciones reguladas que envian los sujetos
obligados por la [ley]"; y (ii) "analisis estratégico, para identificar tendencias, patrones o
tipologias, amenazas y vulnerabilidades relacionados [con el] lavado de activos y el
financiamiento del terrorismo". Si "de la diseminacion de la informacion que realiza la [UIF] se
detectan actividades sospechosas", dicho ente "no las investiga", sino que debe informarlas al

FGR para que "inicie la investigacion del delito y promueva la accién penal en caso de haber



lugar para ello".

Anade que la medida legislativa se enmarca dentro del cumplimiento de los compromisos
internacionales adquiridos por el Estado salvadoreio al suscribir la Convencion de las Naciones
Unidas contra la Delincuencia Organizada Transnacional (art. 7.3). En ese contexto, el grupo
GAFI y EGMONT "verifican el cumplimiento de los estindares internacionales de los paises
miembros", por lo que su incumplimiento supone la "suspension o expulsion de dichos
organismos" del "pais infractor". En consecuencia, El Salvador perderia la potestad de
"intercambiar informacién de inteligencia financiera con 156 unidades homologas
internacionales", cuyo efecto seria que "nuestro pais podria ser considerado como un paraiso

fiscal", con las repercusiones que ello representa.

De manera que las competencias del FGR, particularmente la investigacion de delito y el

ejercicio de la accion penal, no se transfieren a favor de la UIF.

I11. Problema juridico y orden tematico de la sentencia.

Previo a enunciar el problema juridico a dirimir, la sala advierte que los argumentos 1 y 2
del veto presidencial formulan el mismo reproche. En el primero, se sostiene que existe una
transferencia de la competencia atribuida al FGR (art. 193 ord. 3° y 86 Cn.) en favor de la UIF, lo
cual le permitiria investigar los delitos financieros; y, en el segundo, se afirma que existe una
violacion al art. 193 ord. 3° y 86 Cn., porque el art. 1 D. L. n° 57-2018 suprime la competencia
del FGR de dirigir la investigacion de los delitos. Planteados asi, es necesario aclarar que ambos
argumentos deben unificarse, pues la aparente transferencia de una competencia constitucional de
una institucion a otra trae aparejada su supresion del ambito funcional del 6rgano o funcionario a
quien la Constitucion se ha conferido, que es precisamente el denominador comuin de los 2

argumentos.

El problema juridico que debe resolverse en esta decision consiste en determinar si el art.
I D. L. n® 57-2018 viola el art. 193 ord. 3° Cn., al prever una transferencia de la "autonomia
funcional y técnica" del FGR a la UIF en materia de investigacion de los delitos financieros, lo
que afectaria el ambito funcional de una de sus atribuciones constitucionales; y al alterar el disefio

institucional de la Fiscalia General de la Republica previsto en la Constitucion.

Con base en lo expuesto, el eje tematico de la resolucion de fondo consistird en analizar

(IV) la controversia constitucional en el disefio del control de constitucionalidad salvadorefo.



Luego, (V) se aludira a la regulacion constitucional del FGR vy, en particular, a su rol dentro del
proceso penal, segun el art. 193 ord. 3° Cn., por estar este aspecto vinculado a la controversia. Por
ultimo, (VI) se resolvera el problema juridico planteado.

IV. La controversia constitucional.

1. El proceso de formacion de una ley es concebido como un conjunto de tramites que han
de seguirse a fin de que un texto determinado adquiera juridicamente fuerza obligatoria de ley; es
decir, una escalonada serie de requisitos que han de irse cumpliendo para que, como garantias de
reflexion y debate, se adopte una decision determinada (sentencia de 13 de diciembre de 2005,
inconstitucionalidad 9-2004). Al ser aprobado un proyecto de ley, la Asamblea Legislativa debe
trasladarlo al Presidente de la Republica en un periodo no mayor a 10 dias habiles para que lo
sancione y publique (art. 135 inc. 1° Cn.), pero puede ocurrir que este tenga objeciones al
proyecto aprobado, en ese sentido pueden presentarse dos escenarios: que se le hagan
observaciones o que sea vetado (art. 137 incs. 1°y 3° Cn.).

El veto, en esencia, es un medio constitucional del que dispone el Presidente de la
Republica para rechazar un proyecto de ley discutido y aprobado por la Asamblea Legislativa, el
cual puede obedecer a razones de inconstitucionalidad o a una mera inconveniencia que, segun el
primero, presente la decision adoptada por el segundo (resolucion de inadmisibilidad de 19 de
febrero de 2010, amparo 23-2010 y sentencia de 21 de diciembre de 2007, inconstitucionalidad
15-2003). El veto por inconveniencia refleja razones de indole politica, econdémica, social o
cualquier otra que no sea la incompatibilidad del proyecto de ley con la Constitucion. En cambio,
el veto por inconstitucionalidad presupone una violacion de la Constitucion por parte del proyecto
de ley.

La Asamblea Legislativa puede superar las observaciones y el veto, ya sea que obedezca a
razones de inconveniencia o inconstitucionalidad. Sin embargo, lo que sigue a ello difiere en cada
supuesto. En el caso de las observaciones, basta con que dicha autoridad resuelva "lo que crea
conveniente" por mayoria simple (art. 137 inc. 3° en relacion con el art. 123 inc. 2° Cn.). Si las
observaciones se superan, este 6rgano fundamental debe enviar el proyecto de ley al Presidente de
la Republica, quien debera sancionarlo y mandarlo a publicar. Tratdndose del veto por
inconveniencia, si la Asamblea Legislativa quiere superarlo, debe alcanzar un acuerdo de
ratificacion con al menos dos tercios de los diputados electos. En tal caso, el proyecto de ley tiene

que enviarse al presidente y este debera sancionarlo y mandarlo a publicar (art. 137 inc. 2° Cn.).



Finalmente, el veto por inconstitucionalidad es el inico veto susceptible de crear una controversia
constitucional, como la presente.

En esta hipotesis, la Asamblea Legislativa, para superar el veto, debe ratificar el proyecto
de ley con el mismo nimero de diputados que en el caso del veto por inconveniencia —dos
tercios de los diputados electos—, pero, cuando lo remita al Presidente de la Republica, este no
estd obligado a sancionarlo y mandarlo a publicar, sino que, en principio, debera elevar el caso
ante la Corte Suprema de Justicia (que a su vez debe remitirlo a esta sala) dentro de los 3 dias
habiles siguientes a su recepcion, para que decida si es constitucional en un plazo que no excedera
de 15 dias habiles posteriores a la presentacion de los informes o de la finalizacion del plazo de
audiencia que se confiere a la Asamblea Legislativa y al Presidente de la Republica para que
expongan las razones que justifican el veto y la ratificacion que se hace de ¢l (art. 138 Cn. y
resolucion de admision de 23 de noviembre de 2018, Controversia 1-2018).

El hecho de que el veto por inconveniencia e inconstitucionalidad generen consecuencias
distintas tiene sentido si se considera que el primero es una exposicion de razones no
constitucionales, sino politicas, sociales, econdémicas o de otra indole, por las que el presidente se
opone a la voluntad legislativa. Esto significa que no comparte el acuerdo politico alcanzado por
la Asamblea Legislativa, demandandoles que lo reconsideren escuchando sus razones. El segundo
es un desacuerdo que tiene su origen en la interpretacion de la Constitucion del Presidente de la
Republica y de la Asamblea Legislativa (sentencia de 24 de septiembre de 2003, controversia 1-
2003).

Esto implica que la Sala de lo Constitucional no debe intervenir para zanjar el debate
abierto por el desacuerdo politico que implica un veto por inconveniencia, ya que obedece a
razones extraconstitucionales que impedirian la aplicacion de un parametro normativo
constitucional y que, por tanto, desnaturalizaria la esencia de este control que difiere del de orden
politico precisamente por el pardmetro usado para su ejercicio. Si debe hacerlo cuando el
desacuerdo se origina en un veto por inconstitucionalidad, ya que en dicho veto se revela un
parametro de control previsto en la Constitucion, lo que lo convertiria en un control juridico-
constitucional, materia en la que este tribunal es el intérprete ultimo (resolucion de improcedencia
de 27 de abril de 2011, inconstitucionalidad 16-2011).

2. La Constitucion, debido a su apertura regulativa, llamada por la jurisprudencia

constitucional como caracter abierto de las disposiciones constitucionales (sentencia de 20 de



noviembre de 2007, inconstitucionalidad 18-98), contiene una serie de términos que exigen del
intérprete un mayor grado de deliberacion. Esto se debe a que su rigidez exige que se usen
conceptos que puedan adaptarse a las circunstancias sociales que son, por esencia, cambiantes,
mutables y oscilantes. Pero, a la vez, la Constitucion también se caracteriza por ser sumaria, esto
es, por no pretender la definicién exhaustiva de las instituciones juridicas que regula, sino
sencillamente enunciarlas y establecer su contenido o estructura fundamental. Este es el caso de la
controversia constitucional, desarrollada en apenas dos disposiciones (arts. 137 y 138 Cn.) que
requieren ser interpretadas.

A. El primero de los puntos que debe interpretarse es el contenido en el art. 137 inc. 1°
Cn. En ¢l se establece que "[c]uando el Presidente de la Republica vetare un proyecto de ley, lo
devolvera a la Asamblea dentro de los ocho dias hébiles siguientes al de su recibo, puntualizando
las razones en que funda su veto; si dentro del término expresado no lo devolviere se tendra por
sancionado y lo publicard como ley" (italicas propias del tribunal). Esta disposicion establece una
presuncion, de acuerdo con la cual, en caso de que el proyecto de ley no sea devuelto —hecho
base—, se tiene por sancionado —hecho presunto—. De ello surge la obligacion del presidente de
mandarlo a publicar. Pero, la disposicion guarda silencio sobre qué ocurriria en caso de que,

verificado el hecho base e inferido el presunto, el presidente no cumpla con tal obligacion.

La interpretacion sistematica implica atribuir un significado a una disposicion tomando en
cuenta el contenido de otras o su contexto juridico, evitando juicios aislados, dentro de la relacion
dindmica en que estas se mueven entre si en el ordenamiento juridico (sentencia de 24 de octubre
de 2014, inconstitucionalidad 33-2012). Asi, mediante una interpretacion sistematica de los arts.
137 incs. 1° y 3° y 139 Cn., se puede concluir que el sujeto a quien corresponde la publicacion del
proyecto de ley que no es vetado u observado en tiempo —en los ocho dias hébiles siguientes a su
recibo— es el Presidente de la Republica, quien deberd hacerlo dentro de los 15 dias habiles
siguientes a aquel en que venci6 el término concedido por la Constitucion para la devolucion del
proyecto observado o vetado. Si no lo hiciere asi dentro de dicho plazo, seréd el Presidente de la
Asamblea Legislativa quien debera mandarlo a publicar en la forma prescrita por el art. 139 Cn.

B. Segun el art. 137 incs. 2° y 3° Cn., si se supera el veto por inconveniencia o las
observaciones, el Presidente de la Republica debe sancionarlo y mandarlo a publicar.
Nuevamente, el término y formas de publicacién y los sujetos obligados a hacerlo son los

mencionados en el parrafo anterior. Ahora bien, hay una cuestion que no resulta clara al



interpretar literalmente la disposicion mencionada, y es que no se prevé si el presidente, una vez
recibido el proyecto de ley ratificado, puede vetarlo por inconstitucional a pesar de que no lo hizo
en la primera oportunidad de la que dispuso. La respuesta es que no puede hacerlo, ya que, de
admitirse la posibilidad de vetos sucesivos, ello supondria a su vez admitir que las razones del
veto sean sucesivas, esto es, que se expongan una a la vez en distintas objeciones presidenciales al
proyecto de ley, y no en un solo acto. Ello entorpeceria la labor legislativa e incluso podria ser
una medida usada para retrasar la incorporacion de normas al sistema de fuentes de Derecho. Por
tal razon, el Presidente de la Republica deberd externar simultdneamente, esto es, en un solo veto,
las razones de inconveniencia e inconstitucionalidad que lo fundamentan.

Si se diera este supuesto de veto mixto —es decir, uno justificado simultdneamente por
razones de inconveniencia e inconstitucionalidad—, la Sala de lo Constitucional Unicamente
debera pronunciarse con respecto al veto por razones de inconstitucionalidad, ya sea por forma o
contenido (art. 183 Cn.), porque seria el unico sobre el que podria advertir un parametro de
control previsto en la Constitucion. Esto, porque es necesario determinar previamente la
competencia material de esta sala en relacion con los motivos del veto presidencial. Si estos
obedecen a la inconveniencia percibida por el presidente, no se cumplirian a cabalidad los
supuestos establecidos en el art. 138 Cn. y, por tanto, existiria imposibilidad absoluta de
pronunciarse sobre ellos (resolucion de improcedencia de 18 de mayo de 2004, controversia 1-
2004). Si el proyecto es declarado constitucional, entonces se debe seguir el tramite previsto en la
parte final del art. 138 Cn.

C. El tercer punto que requiere de interpretacion es el proposito de la devolucion al
Presidente de la Republica del proyecto cuyo veto por inconstitucionalidad ha sido superado. Si el
art. 138 Cn. expresa que en tal situacion "debera el Presidente de la Republica dirigirse a la Corte
Suprema de Justicia [...]", ello —en principio— significa que la Asamblea Legislativa, una vez
ratificado el proyecto de ley con la mayoria necesaria, debe enviar el proyecto al presidente para
los efectos subsiguientes. Si el art. 138 Cn. se interpreta de esta manera, pareceria ser que la
funcion de este Gltimo es Gnicamente la de fungir como un mero intermediario entre la Asamblea
Legislativa y esta sala, lo cual carece de sentido, porque, si la ratificacion del proyecto vetado es
condicion suficiente para la generacion de la controversia constitucional, bastaria con que sea la
Asamblea Legislativa la encargada de su remision. Esta es la interpretacion declarativa de la

disposicion, es decir, la que corresponde al significado inmediato del texto.



Sin embargo, hay razones suficientes para proponer una interpretacion mas amplia de la
disposicion, que extienda el significado que, en principio y segun su texto, debe adjudicarsele.
Segun ella, el sentido que tendria la remisioén al Presidente de la Republica del proyecto de ley
vetado —y ratificado por la Asamblea Legislativa— es permitirle que reconsidere su veto y, sin
elevar la controversia ante este tribunal, luego de deliberarlo, opte por sancionar el proyecto de
ley y mandarlo a publicar. Los argumentos que respaldan esta opcidn interpretativa y que la hacen
preferible sobre la primera son los que siguen:

a. Argumento pragmatico. Segun ¢él, el constituyente y el legislador no hacen previsiones
inatiles o destinadas a ser ineficaces. Si se usa esta idea para interpretar el enunciado apuntado,
entonces el tnico sentido racional y util de esta remisioén del proyecto cuyo veto ha sido superado
por parte de la Asamblea Legislativa al Presidente de la Republica es el de brindarle a este la
posibilidad de reconsiderar su veto, maxime si se entiende que en el decreto legislativo de
ratificacion deben aducirse razones que justifiquen la constitucionalidad del proyecto de ley que
pueden ser sopesadas por él.

b. Principio de maximizacion interpretativa. Este es un principio de ética normativa que
sostiene que la interpretacion de un texto normativo debe ser deferente, de manera que se potencie
su racionalidad y se evite volver nugatorio su contenido. Entre la opcidon primera y la segunda de
posibles sentidos del art. 138 Cn., la segunda es la tinica en la que el Presidente de la Republica
puede tener una actividad auténticamente relevante en el surgimiento de la controversia, ya que no
seria solamente el encargado de trasladar un expediente legislativo desde la Asamblea Legislativa
a la Corte Suprema de Justicia, sino que podria llegar a evitar la judicializacion de la controversia
al sancionar y publicar el proyecto de ley ratificado.

c. Las reglas del constitucionalismo dialégico. Esta es wuna vertiente del
constitucionalismo —propuesta por la doctrina actual— que no pretende que la Constitucion sea
una recreacion de las disputas del poder y que, por tanto, no propondria ninguna solucién que
maximice el conflicto que puede generar la division organica de funciones. Por el contrario,
propone soluciones institucionales que resuelven estas posibles disputas en espacios de
colaboracion y cooperacion, las cuales pueden ser consideradas objeto de decision, segun el
ambito constitucional. Si se brinda la posibilidad de que el presidente sancione y publique el
proyecto ratificado, sin que sea necesario que la Sala de lo Constitucional resuelva la disputa, se

permite que el Organo Ejecutivo y el Organo Legislativo finalicen el conflicto mediante



mecanismos dialogicos y minimiza las posibilidades de roces institucionales. El didlogo, en este

caso, se producird mediante las razones del veto y las de la ratificacion.

d. Las reglas del discurso racional. Una de las reglas fundamentales del discurso racional
es que cada interlocutor debe estar dispuesto a ceder en su posicion cuando las razones del otro
sean mejores —mas razonables— que las propias. Cuando el Presidente de la Republica veta por
inconstitucional un proyecto de ley, ain no existe un auténtico discurso —entendido como un
dialogo ausente de coaccion—, sino que este se entabla hasta que la Asamblea Legislativa replica
sus argumentos mediante los considerandos del acuerdo de ratificacion aprobado. Es hasta
entonces que el presidente, como ente comunicacional, puede sopesar los argumentos propios y
ajenos y decidir que lo mas adecuado es ceder en su postura, porque la asamblea tiene mejores
razones, 0, €n caso contrario, mantener la suya, priorizando siempre el buen gobierno de la
republica.

D. Finalmente, debe analizarse otra hipdtesis no prevista en el art. 138 Cn., consistente en
que el Presidente de la Republica, pese a que el veto por inconstitucionalidad se haya superado,
no se dirija ante esta sala para que decida si el proyecto es constitucional o no. En tal caso, la
Asamblea Legislativa deberd ser quien haga la remision del expediente que en principio
corresponde hacer al Presidente de la Republica. Lo més razonable es sostener que la Asamblea
Legislativa dispone del mismo plazo que aquel para remitirlo a este tribunal, es decir, 3 dias
habiles. Esto porque no se puede paralizar la funcién legislativa durante un margen temporal
excesivo, aun cuando se trate de un unico proyecto de ley, pues asi lo exige la regularidad
funcional de este 6rgano estatal. Estos 3 dias habiles deben contarse a partir del siguiente a aquel
en que venci6 el plazo del que originalmente disponia el Presidente de la Republica, pues asi se
permite que ¢l cumpla con la obligacion que, en principio, le corresponde. Para que lo dicho sea
operativo, el Presidente deberd informar en todo caso a la Asamblea Legislativa de la remision de
la controversia, cuando ello proceda —que serd cuando no sancione y publique el proyecto
ratificado—, y debera entenderse que la falta de informe equivale a la falta de remision. En este
ultimo supuesto, la Asamblea Legislativa estara habilitada para remitir la controversia
constitucional.

Esto porque los diputados estan obligados a "cumplir y hacer cumplir la Constitucion" (art.
235 Cn.), por lo que no pueden asumir el riesgo de que la inaccién del presidente impida el

ingreso al sistema de fuentes de Derecho de un producto normativo sobre el que existen dudas



acerca de su constitucionalidad. Ademas, porque la controversia constitucional se produce en el
momento en que el proyecto vetado por inconstitucional es ratificado por la Asamblea Legislativa
y el Presidente disiente de las razones de la ratificacion. Es en este caso que la Constitucion
establece un canal —la remision del Presidente— para que la controversia ya surgida pase a ser
conocida por esta sala, quien tiene la ultima palabra en materia constitucional, como se infiere de
los arts. 11 inc. 2°, 138, 149 inc. 2°, 174, 183 y 247 Cn.

El derecho comparado ofrece ejemplos de soluciones a casos similares al analizado, y que
son resueltos en el mismo sentido. El Tribunal Constitucional de Ecuador, en el expediente 008-
2000-TP, considerd que el control a priori motivado por una objecion de inconstitucionalidad
presentada por el Presidente de la Republica es obligatorio, debido a que en esos casos el tribunal
debe resolver lo que corresponda, sin que quepa discrecionalidad alguna por parte del Presidente.

Bajo este argumento, dio ha lugar al pedido de la legislatura de analizar dichas objeciones.

3. A partir del art. 138 Cn., puede decirse que la controversia que se suscita entre el
Organo Legislativo y el Ejecutivo es, en puridad, un proceso juridico (controversia 1-2003, ya
citada). Como tal, deben definirse algunos aspectos procedimentales que informan la resolucion
de la controversia constitucional.

A. La Ley de Procedimientos Constitucionales carece de una regulacion sobre la
controversia constitucional. Esto es comprensible si se tiene en cuenta que dicha normativa es
anterior a la Constitucion de 1983. En efecto, el art. 138 Cn. regula el plazo dentro del cual el
Presidente de la Republica debe dirigirse al tribunal para que este tenga conocimiento de la
existencia de la controversia; establece las audiencias que debe otorgarse para oir las razones del
Presidente de la Republica y de la Asamblea Legislativa; y sefala el plazo dentro del cual esta
sala debe decidir si el proyecto de ley es o no constitucional (véase la citada controversia 1-2003).

A partir de lo anterior, es razonable concluir que tras la presentacion del escrito por medio
del cual se genera la controversia, en aplicacion directa del referido art. 138 Cn., debe oirse al
Presidente de la Republica y a la Asamblea Legislativa, para que cada una de esas autoridades
expongan las razones del veto y las de la ratificacion del proyecto de ley. Y, por ultimo, luego de
esas audiencias, esta sala debe definir si el proyecto vetado es constitucional o no. Sobre estas
etapas, véase el auto del 14 de agosto de 2003, controversia 1-2003. Y puesto que la Constitucion
no prevé un plazo para las audiencias aludidas, por la aplicacion analogica del plazo indicado en

el art. 7 de la Ley de Procedimientos Constitucionales, tanto el Presidente de la Republica como la



Asamblea Legislativa disponen de un plazo de 10 dias habiles para rendir su informe, que debera
ser uno luego del otro, en el orden apuntado.

La comparacion entre el tiempo alli regulado para el proceso de inconstitucionalidad con
el que no lo esté para el proceso de controversia exige identificar una semejanza por lo menos en
un aspecto suficiente y relevante. La analogia no depende del mayor nimero de semejanzas que
de diferencias, pues no se trata de una relacion de "identidad" o "casi-identidad", como si se
tratara exactamente del mismo caso o solucion normativa. El plazo de 10 dias sefalado en dicha
disposicion legal tiene por finalidad que la autoridad emisora de la norma juridica o acto
normativo prepare los argumentos que justifiquen su constitucionalidad. Pues algo semejante
sucede en el proceso de controversia, en donde la audiencia que debe conferirsele a la Asamblea
Legislativa debe servir para que esta argumente en favor de la ratificacion del proyecto de ley, es
decir, razones que evidencien que el proyecto no es inconstitucional. De modo que en la
controversia también debe darsele a la Asamblea Legislativa el plazo de 10 dias habiles para que

evacue la audiencia.

De ahi que, con fundamento en el principio de igualdad procesal (art. 3 y 11 Cn.), segtn el
cual las partes o intervinientes de todo proceso jurisdiccional deben tener los mismos derechos,
obligaciones, cargas y posibilidades procesales, el Presidente de la Republica también debe
disponer del mismo plazo para evacuar su audiencia que a ¢l se le confiera.

B. Las razones que pueden alegarse para sostener que el proyecto es inconstitucional
pueden ser tanto por vicios de contenido como por vicios de forma. En efecto, el art. 138 hace
referencia expresa a que el proyecto de ley sea considerado inconstitucional por el Presidente de
la Republica, pero guarda silencio en lo que respecta a las razones de tal inconstitucionalidad. Sin
embargo, una interpretacion sistematica inspirada en el principio de unidad de la Cn. que tome
como base el art. 183 Cn., que permite la declaratoria de inconstitucionalidad por vicios de forma
y contenido, hace concluir que ambas clases de vicios son alegables en el veto presidencial que
precede al proceso de resolucion de controversias constitucionales. Tales razones serviran para
delimitar el parametro de control sobre el que este tribunal habra de realizar su analisis.

C. Es posible el rechazo liminar. En efecto, esta sala ya ha afirmado que "cuando se
advierta que el Presidente de la Republica ha promovido la controversia por razones que no son
de esta indole [en referencia a cuestiones constitucionales], la solicitud debe ser rechazada por

falta de competencia material de este tribunal" (controversia, 1-2003, ya citada). Este argumento



es extensivo a la finalizacion anticipada: si se advierte que se ha admitido indebidamente una
solicitud de inicio del proceso de resolucion de controversia constitucional, es posible sobreseerlo.

D. Las sentencias constitucionales que se pueden pronunciar en este proceso pueden ser
de la misma tipologia que las que se pronuncian en el proceso de inconstitucionalidad, ya que
todas ellas pretenden, a su manera, la defensa del orden constitucional y la proteccion del &mbito
competencial conferido a la Asamblea Legislativa. Por ejemplo, es posible que se emitan
sentencias interpretativas (como la del 20 de julio de 1999, inconstitucionalidad 5-99), de
inconstitucionalidad por omision parcial (como la del 15 de febrero de 2012, inconstitucionalidad
66-2005), manipulativas (como la del 12 de julio de 2005, inconstitucionalidad 59-2003) o
cualquier otra que encaje dentro de las particularidades del control que se realiza en una
controversia constitucional. No debe perderse de vista que se trata de un objeto de control que atin
no es fuente de Derecho y que, por tanto, no forma parte del ordenamiento juridico (sentencia de
16 de diciembre de 2013, inconstitucionalidad 7-2012).

E. Una vez que se ha pronunciado sentencia, y en ella se declare que el proyecto es
constitucional, el Presidente de la Republica debera sancionarlo y publicarlo como ley (art. 138,
parte final, Cn.). En tal caso, en aplicacion analogica del art. 137 inc. 1° Cn., la sancion debera
realizarse dentro del plazo de 8 dias habiles siguientes a la notificacion de la sentencia, mientras
que, por aplicacion analdgica del art. 139 Cn., dispondra de 15 dias habiles siguientes a la sancion
para publicarlo. Si no lo sanciona, se aplicara la presuncion del art. 137 inc. 1° Cn., esto es, que se
tendra por sancionado y debera mandarlo a publicar en el plazo indicado. Si a pesar de ello no lo
manda a publicar, sera el Presidente de la Asamblea Legislativa quien debera mandarlo a publicar
en la forma prescrita por el art. 139 Cn.

Se aplican por analogia las disposiciones antes mencionadas y no la del 11 de la Ley de
Procedimientos Constitucionales, porque: (i) la disposicion antes apuntada estd referida a la
publicacion de la sentencia y no a la del proyecto de ley, mientras que las disposiciones
constitucionales que se aplican por analogia si se refieren a la publicacion del proyecto de ley. (ii)
En las disposiciones constitucionales aplicadas por analogia, se habla de sancion y publicacion, y
es el caso que la sancion es un acto institucional que corresponde solamente al Presidente de la
Republica, por lo que solo ¢l puede realizarlo —o, en su defecto, por su no realizacion se aplica la
presuncion de sancidon presidencial—; en cambio, la disposicion de la Ley de Procedimientos

Constitucionales solo esté referida a la publicacion.



V. El Fiscal General de la Republica en el andamiaje institucional previsto en la
Constitucion.

1. El Ministerio Publico estd compuesto por tres funcionarios: el Fiscal General de la
Republica, el Procurador General de la Republica y el Procurador para la Defensa de los Derechos
Humanos (art. 191 Cn.). De ellos, solo interesa desarrollar los ambitos de actuacion del primero.
En esencia, la relevancia institucional que la Constitucion le confiere a dicho funcionario es la de
representar un "elemento importantisimo en la administracion de justicia", ya que con su
intervencion se pretende el respeto de los derechos fundamentales, la investigacion de los delitos,
la defensa de los intereses del Estado y de la sociedad frente a las actuaciones arbitrarias de
cualesquiera funcionarios (Informe Unico de la Comisién de Estudio del Proyecto de Constitucion
de 1983, Titulo VI, Capitulo I, Seccion Primera).

Bajo estos diferentes ambitos competenciales, segiin el art. 193 Cn. y al hilo de la
sentencia de 28 de marzo de 2006, inconstitucionalidad 2-2005, se ha sostenido que las funciones
constitucionales del FGR son: (i) la representacion juridica del Estado y sus intereses en los
ambitos publicos y privados; (ii) la defensa de los intereses de la sociedad; (iii) la defensa de la
justicia y legalidad, de oficio o a peticion de parte; (iv) en materia criminal, la investigacion de los
hechos punibles —con la colaboracion de la Policia Nacional Civil— y la promocién de la accion
penal de oficio o a peticion de parte, ambito que incluye la persecucion y enjuiciamiento de los
responsables de atentados contra las autoridades y desacato; (v) el nombramiento de comisiones
especiales para el cumplimiento de sus funciones; y (vi) desarrollar su propia organizacién
administrativa interna. De acuerdo con tales funciones, desde un punto de vista orgénico, la norma
fundamental disefna estructuralmente a la fiscalia como una institucion publica autébnoma, y su
titular realiza una labor técnica altamente especializada y de mucha responsabilidad (sentencia del
9 de julio de 2012, inconstitucionalidad 29-2012).

Ahora bien, sin perjuicio de la importancia de todas las atribuciones constitucionales, para
esta decision Unicamente interesa ahondar solo en la direccion de la investigacion del delito (arts.
193 ord. 3° Cn.; art. 2 de la Ley Orgéanica de la Fiscalia General de la Republica; y arts. 5, 74 y
304 del Codigo Procesal Penal).

Sobre esta competencia, el constituyente considerd necesario conferir al FGR "la
atribucion de vigilar e intervenir en la investigacion del delito desde la etapa policial y ademas la

de organizar y dirigir los organismos especializados en la investigacion del delito" (Informe



Unico de la Comision de Estudio del Proyecto de Constitucion de 1983, Titulo VI, Capitulo IV),
por lo que a la institucién que dirige dicho funcionario le compete la investigacion de los delitos
con la finalidad de sostener dentro del proceso penal el ejercicio de la pretension punitiva. En este
proceso, "el [f]iscal tiene un papel sumamente preponderante, tanto en lo que concierne a las
primeras diligencias de investigacion como a la etapa de la instruccion propiamente dicha"
(sentencia del 21 de junio de 2013, inconstitucionalidad 2-2010). Tal como se infiere, dentro de la
competencia del FGR esta la elaboracion de un plan o estrategia de indagacion para una efectiva
persecucion del delito y de sus realizadores. En otros términos: el FGR tiene la competencia de
fijar las directrices a seguir en la investigacion del delito, ya que toda investigacion previa al
proceso esta orientada a suministrar los elementos probatorios que permitan fundamentar ante los
tribunales el ejercicio de la accion penal, formulando una imputacion o solicitando la
desestimacion del caso.

2. El modelo de enjuiciamiento procesal penal vigente en nuestro pais comprende una fase
preparatoria del juicio. Esta etapa preliminar, segiin la normativa infraconstitucional, tiene como
objeto la preparacion de la vista publica, mediante la recoleccion de todos los elementos que
permitan fundar la acusacion del fiscal o del querellante y preparar la defensa del imputado (art.
301 del Codigo Procesal Penal). Sin embargo, aun antes de la presentacion del requerimiento
fiscal ante el juez de paz y la posterior apertura de esta fase de instruccion formal —en el proceso
comin—, es necesaria la realizacion de una serie de diligencias iniciales de caracter indagatorio
que permitan determinar la posible existencia de un hecho delictivo e individualizar a su
responsable a partir de la comunicacién de la noticia criminal. Lo que se pretende con tales
actividades es la adquisicion de informacion probatoria que servira para el ejercicio de la accion
penal via requerimiento fiscal, y —en su caso— el posterior sostenimiento de la pretension
punitiva en el juicio oral y publico (inconstitucionalidad 2-2005, ya citada).

En lo relativo a las diligencias preliminares de investigacion, la jurisprudencia de este
tribunal ha distinguido dentro del proceso penal los actos de investigacion de los actos de prueba.
Seglin la inconstitucionalidad 2-2010 —ya citada—, los primeros han sido entendidos como el
"conjunto de procedimientos, actividades o actos que se realizan en virtud del conocimiento de un
hecho delictivo para identificar, obtener o asegurar las fuentes de informacién que permitan
elaborar una explicacion o afirmacion completa y coherente sobre la ocurrencia del suceso y de

quien lo realiz6", mientras que los segundos se han interpretado como "aquellos actos que se



efectian para convencer al juez que la explicacion o afirmacion completa y coherente sobre el
hecho delictivo y su autor es cierta". Esto indica que los actos de investigacion agotan su finalidad
en el fundamento de la acusacion, a menos que se trate de los denominados actos definitivos e
irreproducibles que actualmente constituyan los actos urgentes de comprobacion. La diferencia
apuntada permite entender que las diligencias iniciales de investigacion no constituyen prueba en
si mismas con las que pueda probarse la acusacion, pues, pese a que estan relacionados con esta,
son diferentes en cuanto a la forma, lugar y momento de su realizacion, asi como por los sujetos
encargados de la misma, por el valor procesal que poseen y por la distinta funcion que cumplen en
el marco del proceso penal.

Tal como se expresd en la sentencia del 15 de abril de 2008, habeas corpus 216-2007, las
diligencias iniciales de investigacion penal representan "un conjunto de actividades ordenadas por
la [Fiscalia General de la Republica] encaminadas a preparar el juicio, con la finalidad de
averiguar y hacer constar la perpetracion de un delito y la identificacion —a nivel de meros
indicios— del delincuente", por lo que representan una "fase preprocesal administrativa" que
constitucionalmente debe ser dirigida por el FGR. En los actos de investigacion de delitos ¢l debe
en todo momento verificar y garantizar la efectiva observancia de la legalidad en la pesquisa de
los hechos delictivos y la pureza constitucional del proceso penal desde la fase antes indicada;
aunque alguna actividad investigativa, por su incidencia en los derechos fundamentales, tenga por
ley control jurisdiccional.

Entendidas asi, las diligencias iniciales de investigacion son actos de naturaleza
administrativa —salvo los actos urgentes de comprobacion—, desarrollados por la Fiscalia
General de la Republica con la colaboracion de la Policia Nacional Civil, que tienen por objeto
pesquisar el delito y, en su caso, dotar a la fiscalia de los elementos que le permitan sostener con
éxito cualquiera de las solicitudes que haga en el requerimiento (sentencias del 21 de junio de
2004, del 12 de julio de 2006, del 23 de mayo de 2007 y del 25 de junio de 2007, habeas corpus
171-2003, 174-2005, 29-2006 y 182-2006, respectivamente). Por ello, en la investigacion del
delito, el FGR debe hacer una "valoracion sobre la suficiencia o insuficiencia de las diligencias
iniciales", a fin de que "en cada caso particular [pueda] determinar la solicitud que ha de efectuar
en el requerimiento” (sentencias del 23 de diciembre de 2003 y del 24 de septiembre de 2007,
habeas corpus 78-2003 AC y amparo 91-2006, respectivamente).

En consecuencia, la importancia de la funcidon fiscal de la investigacion del delito es



esencial en el marco constitucional. Desde un punto de vista positivo, el FGR es el director de la
investigacion del hecho criminal, lo que le permite realizar en la investigacion penal las
diligencias que estime relevante para esclarecer los hechos necesitados de prueba; y, desde un
punto de vista negativo, la exclusividad de las competencias del FGR en la investigacion oficiosa
del delito veda la intervencion autoénoma de los particulares o de cualquier otra autoridad dentro
de dicha esfera, maxime si con su actuacion puede llegar a incidirse en algin derecho
fundamental.

3. Ahora bien, el ejercicio de la direccion en la investigacion del delito no le concede al
FGR competencias ilimitadas. Tal como se dijo en la inconstitucionalidad 2-2005 —ya citada—,
y como esta reconocido en el art. 74 del Codigo Procesal Penal, su funcion estd supeditada al
cumplimiento de ciertos estandares.

Por una parte, la actuacion del FGR debe cumplir con: (i) el principio de legalidad, el cual
exige una estricta sujecion en su actividad a la Constitucion y a las leyes; exigencia que se acentua
aun mas en la medida que la norma primaria le obliga de forma expresa a la "defensa de la
legalidad" (art. 193 ord. 2° Cn.); (ii) el principio de independencia institucional (art. 86 inc. 1°
frase 2a Cn.), que determina que el ejercicio de las funciones fiscales ha de realizarse sin sujecion
a instrucciones o directivas emanadas de 6rganos ajenos a su estructura; y (iii) el deber de
objetividad en la averiguacion criminal, lo cual implica una investigacion sin
precondicionamientos ni interés personal, buscando la verdad de lo sucedido.

Por otra parte, las actuaciones fiscales se orientan también por los principios de unidad de
actuacién y obediencia jerarquica. El FGR es uno solo para El Salvador. El es quien responde de
forma institucional y personal por la actuacion del ente estatal —sin perjuicio de la
responsabilidad personal de sus subordinados—. Por tanto, cada uno de sus auxiliares no actua a
titulo personal, sino como su representante. Los integrantes de ese conjunto organico estan
sometidos a un criterio de jerarquia administrativa, que permite sostener un criterio uniforme y
objetivo en la aplicacion de la ley. No estd de mas decir que, en este caso, el fiscal se convierte en
el "intérprete oficial de la ley" en lo relativo al funcionamiento global de su institucion, lo cual le
obliga a comunicar sus directrices a sus miembros por medio de ordenes escritas, instructivos,

recomendaciones, etc. (inconstitucionalidad 2-2005, ya citada).

VI. Resolucion del problema juridico.

1. En primer lugar, es necesario hacer las siguientes precisiones: si se compara la actual



regulacion del art. 70 LOFGR (reformado por medio del D. L. n°® 904-2018) con la regulacion que
pretende ser introducida mediante el art. 1 D. L. n® 57-2018, se advierte que la reforma y la
inconstitucionalidad alegada en el veto Unicamente se refieren a la "autonomia funcional y
técnica" de la UIF. El Presidente de la Reptublica sostiene que tal forma organizativa supone que
la UTF ya no sera dirigida por el FGR y se produce la transferencia de la atribucion constitucional
de dirigir la investigacion de delito (art. 193 ord. 3° Cn.) a una autoridad distinta del citado
funcionario. Para determinar si ello es asi, es necesario sefialar lo siguiente:

A. Primero, el principio de legalidad supone que toda actuacion publica debe ser resultado
del "[...] ejercicio de una potestad o competencia atribuidos previamente por la ley, lo cual
significa que [todo funcionario] debe someterse en todo momento a lo que establece la ley" (art.
86 inc. final Cn. y sentencia de 30 de abril de 2001, amparo 557-99). Una interpretacion
declarativa del art. 1 D. L. n® 57-2018 indica que la UIF no esta autorizada para realizar actos
tendientes a la investigacion del delito. En efecto, la sola concesion de "autonomia funcional y
técnica" a la UIF no implica que dicha unidad sea la encargada de ejercer la direccion en la
investigacion de los delitos. Seglin el texto vetado, la finalidad de la UIF es la de "[...] recibir,
procesar, analizar y diseminar a la autoridad competente en el marco de la ley, informacion para
prevenir y detectar el lavado de dinero y activos, la financiacion al terrorismo y de la proliferacion
de armas de destruccion masiva".

Debe ademés anadirse que las anteriores actividades integran una fase que no es
propiamente de investigacion de hechos delictivos, sino que en el marco del fendmeno del lavado
de dinero se ubica en un estadio previo, el entorno preventivo, tan importante para evitar el
desarrollo de acto de inicio de la legitimacion de capitales o de activar alertas de una actividad de
esa naturaleza.

Ahora bien, segiin dicho texto, no afecta a la norma constitucional en la medida en que las
labores de la UIF supongan una labor orientadora, informativa, preventiva y de coordinacion
central en el andlisis de datos relativos a actividades relacionadas al fenémeno del blanqueo de
capitales, de modo que el mismo texto delimita la finalidad de la UIF a prevenir y detectar los
delitos en las esferas penales enunciadas. El texto del proyecto vetado no debe entenderse como
una habilitacion en favor de la UIF a investigarlos. Si su funcion tiene un primordial carécter
preventivo con respecto a los delitos descritos en el art. 1 D. L. n® 57-2018, su labor se desarrolla

incluso antes de las diligencias iniciales de investigacion del proceso penal —inteligencia



financiera—. Ademas, si la funcion de la UIF serd detectar posibles indicadores de los ilicitos
enunciados en esa disposicion, su actividad implicard revelar indicios de su configuracion, pero
no supone que dicho ente fiscal sea quien debe verificarlos con autonomia propia, su actividad es

solo preventiva y de arrojar insumos para un posterior inicio de investigacion.

En la medida que la UIF haga acopio, trate y analice informacion financiera, podra: (i)
detectar indicios remotos o cercanos de operaciones sospechosas, lo que de ninguna manera
representa el adelantamiento de una investigacion penal, sino tan solo el sefialamiento —entre
otro— preventivo de transacciones econoOmicas que, por las cuantias transadas o por sus
caracteristicas particulares, puedan conducir razonablemente a sospechar que estan siendo
utilizadas como medio o instrumento para transferir, manejar, aprovechar o invertir dineros,
bienes o recursos provenientes de actividades delictivas. Es decir, identificar operaciones
economicas que, por sus caracteristicas objetivas, puedan llegar a estar relacionadas con el lavado
de activos, financiacion al terrorismo o la proliferacion de armas de destruccion masiva. O bien,
(i1) advertir la configuracidon de una operacion legitima, de acuerdo con los perfiles y patrones de
comportamiento de los sujetos normativos vinculados. Es en el primer caso que, segun el art. 1 D.
L. n® 57-2018, la UIF debe informar al FGR para que inicie la investigacion penal
correspondiente.

El argumento segun el cual la reforma del art. 70 LOFGR transfiere la investigacion del
delito a la UIF disocia la autonomia funcional y técnica de esta del marco de atribuciones que el
mismo art. 1 D. L. n® 57-2018 le atribuye a dicha unidad. Asimismo, extrapola tal autonomia a
una funcién (investigacion del delito) que el texto vetado no contiene.

B.  Segundo, tal como se dijo, el principio de unidad del ordenamiento juridico exige que
todas las disposiciones deben ser interpretadas en armonia con las restantes disposiciones
contenidas en cuerpos normativos superiores vinculados materialmente, ya que el significado
integro, alcance y delimitacion de una norma solo puede hallarse completdndolo con la referencia
a otras normas juridicas. Por ello, el operador juridico debe: (i) identificar las disposiciones
legales que incidan relevantemente en la interpretacion de otras; y (ii) realizar una interpretacion
sistematica, integral y armoénica de las mismas a la luz de los contenidos constitucionales
(sentencias del 17 de noviembre de 2014, del 26 de junio de 2015 y del 31 de agosto de 2015,
inconstitucionalidades 59-2014, 46-2012 y 115-2012, por su orden).

Si dicho precepto se interpreta en relacién con los arts. 72 n° 4 LOFGR y 265 n° 1 del



Codigo Procesal Penal, es razonable concluir que, si en el desarrollo de los anélisis operativos y
diseminacion por medio de informes de inteligencia financiera se encontraren indicios de delitos,
el jefe de la unidad remitira tal informacion al FGR para que ejerza sus competencias. Con base
en esta interpretacion sistematica, dicho jefe debe remitir al FGR toda la informacién de la que se
advierta la posible sospecha de una actividad generadora de lavado de dinero y activos, la
financiacion al terrorismo y de la proliferacion de armas de destruccion masiva, para que sea este
quien dirija la investigacion del delito.

C. Tercero, como lo ha declarado este tribunal, la interpretacion conforme a la Cn. es un
criterio en virtud del cual, de entre los varios significados posibles de una disposicion, debe
seleccionarse el que mejor encaje con las normas constitucionales (sentencia de 8 de diciembre de
2006, inconstitucionalidad 19-2006). Su fundamento son los principios de unidad del
ordenamiento juridico y supremacia constitucional.

En el proceso de inconstitucionalidad, la interpretacion conforme a la Cn. produce como
efecto una sentencia formalmente desestimatoria, porque la disposicion legal objeto de control no
es invalidada —aun pertenece al sistema de fuentes tras el pronunciamiento de este tribunal—, al
admitir por lo menos un significado que se acomoda al precepto constitucional propuesto como
pardmetro de control. Pero, de modo simultdneo, dicho criterio implica también una sentencia
materialmente estimatoria, debido a que "descarta" o "expulsa" del orden juridico la interpretacion
que, segun el actor, es incompatible con la Constitucion (sentencia de 23 de mayo de 2018,
inconstitucionalidad 149-2013).

Al existir una interpretacion que indica que el art. 1 D. L. n® 57-2018 es inconstitucional y
otra interpretacion que lo hace compatible con el art. 193 ord. 3° Cn., como la sugerida por la
Asamblea Legislativa (que consiste en que la UIF informard al FGR de todos los indicios que
potencialmente puedan constituir hechos delictivos, para que sea este quien dirija la investigacion
penal y eventualmente ejerza la accion penal, de acuerdo con el art. 1 D. L. n® 57-2018 y el art. 72
n° 4 LOFGR) —esta ultima dotada de mayor razonabilidad—, no debe declararse la
inconstitucionalidad del texto del proyecto vetado. En su lugar, debe elegirse la interpretacion
conforme con aquella. Segun el principio de conservacion, la declaratoria de inconstitucionalidad
debe ser la ultima de las opciones (sentencia de 7 de marzo de 2018, Inconstitucionalidad 69-
2015).

D. Cuarto, la jurisprudencia de este tribunal ha entendido que, "frente a las actividades



clasicas llevadas a cabo de forma individual, se observa el progresivo desarrollo de una
criminalidad organizada, que en la actualidad representa un grave peligro para la seguridad de los
derechos de la poblacion [...]. La creacién y mantenimiento de una estructura organizada criminal,
supone un incremento significativo de peligro para los bienes juridicos de los habitantes de una
nacion y de la misma configuracion democratica de los Estados modernos" (sentencia de 19 de
diciembre de 2012, inconstitucionalidad 6-2009).

Lo anterior impone la necesidad del Estado de adoptar medidas legislativas,
administrativas y judiciales —dentro de los limites constitucionales— que permitan evitar que el
sistema financiero sea utilizado como medio para actividades ilicitas, como el lavado de dinero y
la financiacion del terrorismo. Por ello, la creacion de una entidad fiscal especializada que tenga
por objeto la prevencion y deteccion de ilicitos desarrollados mediante actividades econdmicas —
a través de la centralizacion, sistematizacion y analisis de la informacion recaudada— y
comunicar a las autoridades competentes la informacion financiera analizada en la que se aprecie
indicios de criminalidad o cuya evolucion sea necesario seguir es una medida legislativa que se
ampara en un fin constitucionalmente legitimo: "[...] evitar que el dinero de origen ilicito sea
integrado al sistema econOmico nacional e internacional [...]", tal como lo ha expuesto la
Asamblea Legislativa, por lo que su actuacion estd dentro del marco de una politica criminal

armonica, en el contexto econémico, con los valores previstos en la Constitucion.

E. Quinto, segin la sentencia de 23 de octubre de 2007, inconstitucionalidad 35-2002
AC, el término de "autonomia" no puede entenderse en su acepcidon mads estricta, como la
autoatribucion de normas, sino como facultad indispensable para mantener su personalidad frente
a los poderes politicos superiores, lo cual implica que "la autonomia hace referencia a un poder
limitado; en efecto, autonomia no es soberania". Planteada asi, la autonomia permite a su titular
"conducirse en todo su manejo y conjunto de atribuciones sin sujecion alguna”, a fin que "adopte
aquellas modalidades de estructura que mejor encajen con el adecuado ejercicio de sus facultades"
(sentencia del 16 de julio de 2002, inconstitucionalidad 11-97 AC). Pero esta autonomia opera
solo dentro del &mbito de competencias atribuidas por la Constitucion y las leyes.

Si bien la reforma se dota de "autonomia funcional y técnica" a la UIF, tal atributo no
debe entenderse como ilimitado, sino como la habilitacion suficiente para el desarrollo de las
atribuciones conferidas por la ley (art. 72 LOFGR), entre las cuales no se incluye la

investigacion del delito, segun lo explicado en los paragrafos que anteceden. La UIF no puede



investigar los delitos sin la direccion del FGR, pues solo estd habilitada para generar inteligencia
financiera (art. 72 LOFGR), es decir, producir "el conocimiento derivado del andlisis de los datos
financieros que ofrece pistas a la investigacion y que apoya la puesta en practica de las
recomendaciones u ofrece indicadores que contribuyen a la deteccion y la prevencion del delito"
(sentencia de 12 de julio de 2012, C-540/12, Corte Constitucional de Colombia). La UIF puede
ejercer sus funciones, pero no puede investigar el delito, a menos que lo haga bajo el control del
FGR, del cual depende organicamente en la investigacion del delito.

F. Sexto, para la estricta configuracion de una institucion auténoma es indispensable que
el ente cuente con un entramado de funciones concretas y especificas para las que tienen un alto
margen de accidon en los ambitos: (i) técnico, ya que tiene la capacidad de decidir los asuntos
propios de la materia asignada; (ii) administrativo, pues no depende jerarquicamente de otra
entidad del Estado, aunque si estd sujeta a la inspeccidn, vigilancia y fiscalizacion de las
instituciones correspondientes; (iii) normativo, por cuanto estd habilitada para emitir las
disposiciones relacionadas con su organizacion y administracion internas, aunque siempre
subordinada a la Constitucion y a las leyes; y (iv) econdmico, ya que dispone de recursos propios
sin otras limitaciones mas que los fines establecidos en su marco normativo (sentencias del 15 de

noviembre de 2013 y 14 de febrero de 2014, amparos 541-2012 y 549-2012, por su orden).

2. De acuerdo con los anteriores razonamientos, se concluye que el art. 1 D. L. n°® 57-
2018, interpretado en los términos expuestos, es constitucional, porque no viola los arts. 193 ord.
3° y 86 Cn. su texto no invade la atribucion del FGR de dirigir la investigacion del delito ni la
desplaza a favor de la UIF, ya que su naturaleza y funciones no suponen el ejercicio de tal
atribucion constitucional. Ademas, la interpretacion del precepto vetado, en armonia con el resto
del ordenamiento juridico, indica que la UIF est4 obligada a informar al FGR de los indicios de
ilicitos penales que advierta en la formulacion de inteligencia financiera, a fin de que sea este
funcionario quien disponga la elaboracioén de un plan o estrategia de indagacion para una efectiva
persecucion del delito y de sus realizadores. Esto permite una interpretacion diferente a la que fue
propuesta por el Presidente de la Republica. Esta situacion obliga a elegir la opcion interpretativa
que es respetuosa del dambito de competencia del FGR, y no otra. Finalmente, porque, si bien el
texto objeto de andlisis le reconoce ambitos de autonomia a la referida unidad fiscal, lo cierto es
que es insuficiente para la configuracion de una institucion autéonoma, por lo que el diserio

institucional previsto por el constituyente para la investigacion del delito se mantiene incolume.



Por tanto, debe declararse que el art. 1 D. L. n® 57-2018 es constitucional.

3. Si la UIF carece de autonomia para dirigir la investigacion de los delitos y el FGR
conserva la competencia constitucional prevista en el art. 193 ord. 3° Cn., es razonable concluir
que —segun la interpretacion hecha— el que la Asamblea Legislativa pretenda dotar a la UIF de
autonomia funcional y técnica para recibir, procesar, analizar y diseminar a la autoridad
competente en el marco de la ley, informacion para prevenir y detectar el lavado de dinero y
activos, la financiacion al terrorismo y de la proliferacion de armas de destruccion masiva, es un
decision normativa que puede regularse legal o reglamentariamente. En tal caso, seria indistinto el
tipo de fuente del Derecho que el Estado utilice para regular dicha actividad. Por ello, el
argumento del veto presidencial, relativo a que la recomendacion del GAFI pudo hacerse hecho
por la via del reglamento debe desestimarse: en realidad, al no haber reserva de ley, las
funciones o competencias de la UIF pueden conferirse por ley o por reglamento.

VII. Obligacion del Presidente de la Republica de sancionar el proyecto y mandarlo a
publicar.

El art. 1 del D. L. n°® 57-2018 es constitucional. Por ello, en aplicacion analdgica del art.
137 inc. 1° Cn., dicho funcionario debe sancionarlo dentro del plazo de 8 dias habiles siguientes a
la notificacién de la sentencia; mientras que, de acuerdo con el art. 139 Cn. — aplicable por el
mismo criterio de integracion—, dispondra de 15 dias habiles siguientes a la sancién para
publicarlo. Si no lo sancionare, se aplicara la presuncion del art. 137 inc. 1° Cn., esto es, que se
tendra por sancionado y debera mandarlo a publicar en el plazo indicado. De lo contrario, sera el
Presidente de la Asamblea Legislativa quien debera hacerlo en la forma prescrita por el art. 139
Cn.

POR TANTO, con base en las razones expuestas y en los articulos 138 y 174 de la
Constitucion, en nombre de la Republica de El Salvador, esta sala FALLA:

1. Declarase que el proyecto de reforma al articulo 70 de la Ley Organica de la Fiscalia
General de la Republica (aprobado por la Asamblea Legislativa mediante el articulo 1 del Decreto
Legislativo nimero 57, de 20 de julio de 2018) es constitucional, en lo términos expuestos en el
considerando VI, con respecto a la supuesta violacion de los articulos 193 ordinal 3° y 86 de la
Constitucion, ya que su texto no invade la atribucion del Fiscal General de la Republica de dirigir
la investigacion del delito ni la desplaza a favor de la Unidad de Investigacion Financiera, en el

sentido que la autonomia funcional y técnica de esta unidad fiscal se circunscribe a la generacion



de inteligencia financiera, de modo que, en caso de encontrar indicios de ilicitos, deberd ser
puesta a disposicion del Fiscal General de la Republica para que dirija la investigacion de los

delitos.

2. Comuniquese al Presidente de la Republica la presente sentencia para que proceda a
sancionar el proyecto de ley vetado y luego lo mande a publicar en los términos indicados en el

considerando VII.

3. Notifiquese la presente sentencia a los intervinientes.

A. PINEDA A. E CADER CAMILOT. -----memeeev C.S. AVILES.
------- C. SANCHEZ ESCOBAR. ------------—---M. DE . M. DE T.
PRONUNCIADO POR LOS SENORES MAGISTRADOS QUE LO SUSCRIBEN. ---------- E.
SOCORRO. C.------- SRIA. ------ RUBRICADAS.




