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Voto No.2018-019511

Expediente: 18-016546-0007-CO
Tipo de asunto: Consulta Legislativa Facultativa

Proyecto consultado: Proyecto de "Ley de Fortalecimiento de las Finanzas
Publicas". Expediente Legislativo No. 20.580.

Magistrado Ponente: Paul Rueda Leal

Descriptores: Ley de Fortalecimiento de las Finanzas Publicas

Exp: 18-016546-0007-CO
Res.N22018019511

SALA CONSTITUCIONAL DE LA CORTE SUPREMA DE JUSTICIA. San José, a las
veintiun horas y cuarenta y cinco minutos del veintitrés de noviembre de dos

mil dieciocho.

Consultas facultativas de constitucionalidad acumuladas n.° 18-016546-0007-
CO, interpuesta por las diputadas y los diputados IVONNE ACUNA CABRERA,
IGNACIO ALPiZAR CASTRO, MILEIDY ALVARADO ARIAS, CARLOS AVENDANO
CALVO, MAROLIN AZOFEIFA TREJOS, NIDIA CESPEDES CISNEROS, EDUARDO
CRUICKSHANK SMITH, GEOVANNI GOMEZ OBANDO, HARLLAN HOEPELMAN
PAEZ, WALTER MUNOZ CESPEDES, MELVIN ANGEL NUNEZ PINA, JONATHAN
PRENDAS RODRIGUEZ, XIOMARA RODRIGUEZ HERNANDEZ, FLORIA SEGREDA
SAGOT y JOSE MARIA VILLALTA FLOREZ-ESTRADA; n.° 18-016883-0007-CO,
planteada por las diputadas y los diputados LUIS ANTONIO AIZA CAMPOS, CARLOS
RICARDO BENAVIDES JIMENEZ, LUIS RAMON CARRANZA CASCANTE, OSCAR
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CASCANTE CASCANTE, MARIO CASTILLO MENDEZ, LUIS FERNANDO CHACON
MONGE, ANA LUCIA DELGADO OROZCO, JORGE LUIS FONSECA FONSECA, LAURA
GUIDO PEREZ, SILVIA HERNANDEZ SANCHEZ, CAROLINA HIDALGO HERRERA,
WAGNER JIMENEZ ZUNIGA, YORLENY LEON MARCHENA, ERWEN MASIS CASTRO,
MARIA VITA MONGE GRANADOS, CATALINA MONTERO GOMEZ, AIDA MARIA
MONTIEL HECTOR, VICTOR MORALES MORA, KARINE NINO GUTIERREZ,
RODOLFO PENA FLORES, NIELSEN PEREZ PEREZ, WELMER RAMOS GONZALEZ,
ERICK RODRIGUEZ STELLER, ARACELLY SALAS EDUARTE, ENRIQUE SANCHEZ
CARBALLO, MARIA INES SOLiS QUIROS, OTTO ROBERTO VARGAS VIQUEZ y
PAOLA VEGA RODRIGUEZ; y n.° 18-016904-0007-CO, formulada por las diputadas y
los diputados MAROLIN AZOFEIFA TREJOS, NIDIA CESPEDES CISNEROS, CARMEN
CHAN MORA, SHIRLEY DiAZ MEJiA, DRAGOS DOLANESCU VALENCIANO,
HARLLAN HOEPELMAN PAEZ, WALTER MUNOZ CESPEDES, FLORIA SEGREDA
SAGOT, JOSE MARIA VILLALTA FLOREZ-ESTRADA y PATRICIA VILLEGAS
ALVAREZ, todas referidas al proyecto de ley denominado “Ley de Fortalecimiento de

las Finanzas Publicas”, que se tramita en el expediente legislativo n.° 20.580.

Resultando:

1.- Por escrito recibido en la Secretaria de la Sala a las 13:21 horas de 19 de
octubre de 2018, IVONNE ACUNA CABRERA, IGNACIO ALPiZAR CASTRO, MILEIDY
ALVARADO ARIAS, CARLOS AVENDANO CALVO, NIDIA CESPEDES CISNEROS,
EDUARDO CRUICKSHANK SMITH, GEOVANNI GOMEZ OBANDO, HARLLAN
HOEPELMAN PAEZ, WALTER MUNOZ CESPEDES, MELVIN ANGEL NUNEZ PINA,
JONATHAN PRENDAS RODRIGUEZ, XIOMARA RODRIGUEZ HERNANDEZ, FLORIA
SEGREDA SAGOT y JOSE MARIA VILLALTA FLOREZ-ESTRADA formularon consulta
de constitucionalidad (expediente n.° 18-016546-0007-C0O) sobre el proyecto “Ley de
Fortalecimiento de las Finanzas Publicas”, tramitado en el expediente legislativo n.°
20.580 y aprobado en primer debate el 5 de octubre de 2018. Refieren que el proyecto

se tramit6 mediante el procedimiento del 208 bis, conforme al Reglamento de la
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Asamblea Legislativa. Acotan que se consulta la constitucionalidad por el fondo de las
normas del proyecto de ley que a continuacion se detallan. A) El articulo 11 inciso 3)
del proyecto. Acusan que violenta los numerales 18, 21, 33, 42, 45 y 74 de la
Constitucion Politica. Consideran que existe una violacion al principio de justicia
tributaria (ordinales 18 y 33 de la Carta Magna) por los nuevos impuestos a los dos
primeros deciles de la poblacion. Mencionan que en la exposicién de motivos del
proyecto constan cuatro componentes: dos dirigidos a la busqueda de nuevos ingresos
que permitan reducir el déficit fiscal a corto plazo, y dos propuestas cuyo objetivo es
generar una disciplina fiscal y calidad en el gasto publico. Manifiestan que, en relacion
con las propuestas orientadas a generar nuevos ingresos, se propone la modificacion
del impuesto general sobre las ventas (IGV), para cuyos efectos se fija un impuesto al
valor agregado (IVA), con lo que se estaria ampliando el objeto del impuesto y el
numero de contribuyentes. Afirman que con lo anterior se pasa de un criterio de
deduccién de créditos bastante limitado, a uno de deduccién financiera plena. Citan el
Informe Econdémico n.° AL-DEST-IEC-141-2018 de 16 de abril de 2018 del
Departamento de Servicios Técnicos: "Conceptualmente la imposicion sobre las ventas
tiene como objeto imponible el consumo, ya que con estos impuestos se pretende influir
sobre el consumo de bienes y servicios. La carga tributaria recae sobre el consumidor
final mediante la traslacion del gravamen a través de los precios de los productos. Este
impuesto sobre las ventas se justifica teéricamente, considerando el consumo como
indice de la capacidad de pago de los contribuyentes. Actualmente, el impuesto general
sobre las ventas es un impuesto que recae sobre el valor agregado en la venta de
mercanciasy en la prestacion de algunos servicios especificamente indicados en la ley n.?
6826. Desde un punto de vista histdrico se podria afirmar que el objetivo esencial de los
impuestos sobre las ventas seria la recaudacion, puesto que, aparecen asociados a
dificultades graves de la Hacienda Publica. El disefio de la imposicion sumado a la
facilidad en su gestidn, convirtieron a estos impuestos en figuras sumamente atractivas
para los responsables de las finanzas publicas. El impuesto sobre las ventas, es uno de los

tributos clasificados dentro de los impuestos indirectos, los cuales tienen una amplia
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tipologia, existiendo, no obstante, caracteristicas comunes que los identifican y
diferencian. (...) Una de las caracteristicas mds sobresalientes en la aplicacion de este
impuesto en nuestro pais, es la exoneracion de una parte de los bienes de consumo y la
no aplicacion de este a la mayoria de servicios, recayendo el impuesto tnicamente en
aquellos que especifica la ley, lo cual afecta de manera importante la base impositiva.
Los bienes y servicios incluidos en la canasta bdsica se encuentran exentos y ademds
distintas leyes establecen exoneraciones o no sujeciones a sujetos pasivos. (..) De
acuerdo con la norma actual, estdn exentas del pago da este impuesto, las ventas de los
articulos definidos en la canasta bdsica alimentaria; los reencauches y las llantas para
maquinaria agricola exclusivamente; los productos veterinarios y los insumos
agropecuarios que definen, de comtin acuerdo, el Ministerio de Agricultura y Ganaderia
y el Ministerio de Hacienda; asimismo, las medicinas, el queroseno, el diesel, para la
pesca no deportiva los libros, las composiciones musicales, los cuadros y pinturas
creados en el pais por pintores nacionales o extranjeros, las cajas mortuorias y el
consumo mensual de energia eléctrica residencial que sea igual o inferior a 25 kw/h
[cita literal]; cuando el consumo mensual exceda los 250 kw/h, el impuesto se aplicard al
total de kw/h consumido. Asimismo quedan exentas las exportaciones de bienes
gravados o no por el impuesto y la reimportaciéon de mercancias nacionales que ocurren
dentro de los tres anos siguientes a su exportacion. También se exonera del pago de
dicho impuesto la venta o entrega de productos agropecuarios o agroindustriales
orgdnicos, registrados y certificados ante la entidad correspondiente, los servicios no
especificados entre otros". Arguyen que, tal y como lo expresa el Departamento de
Servicios Técnicos de la Asamblea Legislativa, existen bienes de consumos que han
sido concebidos por el legislador, dentro del esquema tributario, como bienes exentos,
tales como la canasta bdsica alimentaria, reencauches de insumos agropecuarios,
medicinas y otros; incluso, en la exposicién de motivos del expediente n.° 20.580 se
establecian exenciones que concordaban con el ordenamiento actual, entre ellas a la
canasta basica alimentaria (citan el numeral 8 del texto base presentado por el Poder

Ejecutivo denominado “Exenciones”). Exponen que el expediente n.° 20.580, Ley de
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Fortalecimiento de las Finanzas Publicas, en su ordinal 11, inciso 3), establece un
impuesto del 1% a los articulos de la canasta basica, que implica aumentar la carga
tributaria de los costarricenses que se hallan en estado de pobreza, sin distinciéon de
deciles; asimismo, estiman que falta una norma que permita que ese impuesto sea
progresivo, por lo que se estaria tratando a todos los deciles de la misma manera, lo
cual vulnera los principios de igualdad y justicia tributaria, el cual se deriva del
principio de capacidad contributiva, y no retroactividad. Plantean que un proyecto de
reforma fiscal debe sustentarse en la Constitucién Politica, ya que solo asi se
contribuira con equidad y justicia al desarrollo econémico y a las prestaciones sociales
consagradas en el Estado Social de Derecho. Relatan que el dltimo texto sustitutivo
presentado por el Ministerio de Hacienda no repara en las diferencias de renta y
riqueza existentes en la sociedad costarricense y se centra Unicamente en la necesidad
de generar nuevos ingresos a fin de aminorar el impacto de la crisis fiscal anunciada.
Alegan que en el apuro por aprobar el proyecto se dejé de lado cualquier
consideraciéon sobre el principio constitucional de solidaridad social, en tanto el
proyecto aprobado en primer debate no toma en cuenta la capacidad contributiva de
los sujetos y grupos que conforman la sociedad. Sobre el principio de justicia
tributaria. Segin su criterio, se violentan multiples articulos de la Constitucion
Politica: 18 y 33, que establecen el principio de igualdad en el sostenimiento de las
cargas publicas; 42, que consagra la interdiccion de los tributos confiscatorios; 45, que
contempla el principio de la intangibilidad relativa al patrimonio; y 74, que regula los
principios de justicia social y solidaridad. Manifiestan que en este proyecto prevalecid
el deber de contribuir de los costarricenses por encima de los principios
constitucionales tributarios de equidad, progresividad, capacidad econémica y no
confiscatoriedad. Afirman que, en ningdn caso, el deber de contribuir en el
sostenimiento de las cargas publicas puede menoscabar la esfera de los minimos
razonables de calidad de vida. Cuestionan que el proyecto impone nuevos impuestos a
la clase mas pobre del pais, quienes solo podran sufragarlos rebajandolos de su

alimentacién. Arguyen que, si un costarricense para pagar un impuesto tiene que
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comprar menos comida, tal tributo es inconstitucional. Refieren que, segiin datos del
Instituto Nacional de Estadisticas y Censos, Encuesta Nacional de Hogares 2016, el
pais registré un 20.5% de los hogares en condicion de pobreza, indice medido con el
método de linea de pobreza e insuficiencia de ingreso. Agregan que ese porcentaje
corresponde a 305.231 hogares, cuyos ingresos mensuales promedio son menores a
99.230 colones y, por lo tanto, no cubren sus necesidades basicas. Afiaden que dentro
de tales hogares hay 86.663 en pobreza extrema, que son aquellos cuyos ingresos
mensuales promedio son de 46.976 colones y, por ende, ni siquiera les alcanza para la
comida basica. Acusan que el proyecto estd aumentando la carga tributaria a esos
305.231 hogares pobres al gravar la canasta basica. Explican que el Ministerio de
Hacienda justifica tal hecho por la necesidad de trazabilidad y de suficiencia de la
reforma fiscal, asi como por que el impuesto a ese sector de la poblacion es infimo; sin
embargo, ninguna justificacion es de recibo, cuando se pretende obtener recursos de
quien no tiene ni para la alimentacién basica. Sobre el principio de equidad y
capacidad contributiva. Exponen que en doctrina se indica que todos deben
contribuir al sostenimiento de los gastos del Estado en forma proporcional y
progresiva segin su capacidad. Aducen que el concepto de capacidad contributiva
denota una aptitud de las personas para pagar tributos; es decir, posesiéon de riqueza
suficiente para hacer frente a la obligacion fiscal. Relatan que la capacidad
contributiva viene dada por la potencia econdmica o riqueza de un sujeto que supera
el minimo que posibilite un nivel de vida digno por parte del contribuyente y su
familia. Aseveran que no tiene capacidad de concurrir con los gastos publicos, quien
solo tiene lo necesario para las exigencias individuales minimas. Sostienen que no
podra repartirse en igualdad la carga tributaria, si la ley, al configurar los elementos
esenciales de la obligacion, lo hace de manera arbitraria e irrazonable. Indican que en
el caso del impuesto a la canasta basica nunca importé la falta de capacidad
econdmica de la clase mas pobre para pagar ese impuesto. Citan un extracto de la
sentencia n.° 2013-10552 de las 9:30 horas de 9 de agosto de 2013, en relacién con el

principio de capacidad contributiva, que se deriva del principio de justicia tributaria.

447



Revista de la Sala Constitucional
ISSN: 2215-5724
No.1(2019)

Sefialan que el proyecto consultado violenta el principio de progresividad, que resulta
del de justicia y equidad, asi como los principios de razonabilidad y proporcionalidad,
capacidad contributiva, no confiscatoriedad o igualdad, y el derecho humano a la
alimentacion. Acotan que, segin la literatura juridico-tributaria, la equidad se
concreta en dos postulados: “1. Equidad horizontal que grava igual a quienes tienen la
misma capacidad de pago y 2. Equidad vertical que grava de manera diferente a quienes
tienen distinta capacidad de pago. La progresividad, en concreto, se deriva de la equidad
vertical este principio se predica de todo el sistema tributario en su conjunto, no de un
impuesto en particular, tras lo cual se constituye en un pardmetro de legitimidad del
sistema tributario”. Mencionan que el proyecto aumenta la carga impositiva de los dos
primeros deciles en relaciéon con la alimentacién, sin ponderar el efecto que tendra.
Manifiestan que el Ministerio de Hacienda no ha considerado la capacidad
contributiva de los distintos sujetos y grupos que componen la sociedad, para que a
partir de alli se determine la carga fiscal que ha de asignar con arreglo al criterio
juridico de progresividad, sino que en su lugar prefiri6 aumentar
indiscriminadamente la carga tributaria de todos los costarricenses, incluso las de
quienes ya no soportan mas impuestos. Afirman que en la ponderacién de los
principios comprometidos en el impuesto a la canasta basica (por un lado, la equidad
y progresividad y, por otro, la suficiencia y trazabilidad), deben prevalecer los
primeros a fin de ser consecuentes con el orden econémico justo, propio del Estado
Social de Derecho. Arguyen que el déficit fiscal halla origen en la ineficiencia e
ineficacia del sistema fiscal costarricense. Refieren que la necesidad de trazabilidad
que alega el Gobierno para gravar la canasta basica solo confirma su ineficiencia para
construir otros medios idoneos que no comprometan la justicia del sistema tributario
a los efectos de combatir la evasion. Aducen que no es factible que el Ministerio de
Hacienda pueda garantizar que el impuesto a la canasta bdasica sea la forma mas
efectiva para suministrar informacién completa sobre el patrimonio y la riqueza de
todos los contribuyentes. Afiaden que el razonamiento de la Sala en materia de

impuestos destaca, ademas de una distincién entre capacidad contributiva objetiva y
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subjetiva, el razonamiento de que existen tipos de consumo que han sido
considerados exentos para cubrir un "minimo vital diario de las personas”, tal es el
caso de la canasta basica. Agregan que lo anterior fue concebido para asegurar el
consumo alimentario el cual, ademas, proviene del principio constitucional del
derecho humano a la alimentacién (numerales 21 y 50 de la Constitucion Politica).
Reiteran que en el proyecto cuestionado no se tomdé en cuenta la capacidad
contributiva subjetiva (es decir, la situacion personal y familiar del sujeto pasivo de la
obligacion tributaria), en tanto se establecieron tarifas idénticas para todos los
estratos sociales, no solo en los productos que forman parte de la canasta basica, sino
que en otros como medicamentos, salud privada, educaciéon y servicios. Citan la
sentencia de este Tribunal n.° 2012-6259 de las 14:30 horas de 15 de mayo de 2012,
que indica: “Lo mismo podria argumentarse para los impuestos fijos, para cierto tipo de
consumo, aunque existen dreas exentas dispuestas para cubrir un minimo vital diario de
las personas sucede diferente en el caso de las agrupaciones que pretenden de alguna
forma lucrar. En este sentido se encuentra presente en estos casos un mayor grado de
solidaridad del contribuyente hacia el bien comtn de la poblacién. La doctrina entiende
a la capacidad contributiva de un sujeto como la fuerza econémica que tiene, tanto
cuantitativa como cualitativamente, es decir, lo que puede poseer. Debemos entenderla
como la fuerza que se tiene para generar algo, en este caso riqueza. Esta capacidad
sigue sosteniendo- debe entenderse como idoneidad efectiva, como la aptitud que se
necesita para contribuir y la que no puede quedar reducida a una situacion ficticia.
Incluso, se hace una distincion entre la capacidad econdmica objetiva, la riqueza
disponible, y la capacidad econémica subjetiva, que toma en cuenta la situacion personal
y familiar del sujeto pasivo de la obligacién tributaria, concluyéndose que en el caso de
las personas juridicas, lo que debe de tomarse en cuenta es la primera y no la sequnda”.
Senalan que el Instituto de Investigaciones en Ciencias Econémicas de la Universidad
de Costa Rica realizé un estudio sobre la posible aplicaciéon del impuesto al valor
agregado en Costa Rica y su impacto en la poblacién medido por nivel de ingreso.

Acotan que el estudio estableci6 los grados de progresividad (cuando quien recibe
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mas ingresos debe pagar mayores impuestos porcentualmente) o regresividad
(cuando un impuesto capta un porcentaje menor del ingreso en la medida en que ese
aumenta) del IVA en comparacion con el impuesto de ventas vigente. Mencionan que
ese estudio concluyd que pasar del impuesto de venta actual al IVA reduciria la
regresividad y mejoraria la progresividad, siempre y cuando a la canasta basica del
consumo se le mantuviere exenta del impuesto. Manifiestan que el paso del impuesto
de ventas al IVA agrega 0.62 puntos porcentuales del producto interno bruto (PIB) a la
recaudacion, por lo que si a partir de este punto (IVA con canasta exenta) se resuelve
gravar con 2% la canasta basica, habria una ganancia de solamente 0,14 % del PIB en
recaudacion. Arguyen que el IVA propuesto inicialmente (expediente 20.580 en
noviembre de 2017) mantenia a la canasta basica exenta del pago de tal tributo, pero,
posteriormente, la version de texto sustitutivo de abril de 2018 incorporé un
gravamen del 2% sobre la canasta basica. Afirman que los calculos realizados en el
estudio incluyen las dos versiones de IVA: con el actual impuesto de ventas, el 20 %
mas pobre de la poblaciéon aporta un 7.44 % de la recaudaciéon procedente de los
hogares nacionales, mientras que el 20 % de mayores ingresos aporta mas del 40 %
del total; y con el establecimiento del IVA sin gravar a la canasta basica, el 20 % de
menor ingreso aportaria un 7,3% del monto recaudado de los hogares, mientras que
el 20 % mas rico aportaria un 43,76 % del total. Refieren que con esa informacion
puede plantearse que un IVA sin gravar la canasta basica mejora la progresividad del
impuesto, en el sentido de que los deciles de mayores ingresos estarian realizando un
mayor aporte a la recaudacion. Agregan que, al utilizar el texto sustitutivo del 9 de
abril de 2018 (que grava con un 2% de IVA a la canasta basica), se revierte la mejora
en la progresividad. Afaden que, en efecto, el 20 % mas pobre aportaria un 7,57 % de
la recaudacion de los hogares, mientras que el 20 % de mayores ingresos aportaria un
43.14 %. Exponen que, al pasar de un IVA que mantiene exenta la canasta basica a un
IVA con gravamen del 2 % sobre esa canasta, se incrementa la porcion de la
recaudacion que procede de los sectores de menores ingresos y se reduce la porcion

que procede de los sectores de mayores ingresos. Aducen que, segin el estudio, el
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impuesto de valor agregado sin afectar la canasta basica muestra mejoras en la
regresividad; sin embargo, luego del texto sustitutivo, esta se aumenta. Consideran
que, en consecuencia, el citado ordinal 11 del proyecto de ley consultado, en su inciso
3), acapites a, b, c y d, infringe los principios de igualdad en el sostenimiento de las
cargas publicas (articulos 18 y 33 constitucionales), interdiccion de los tributos
confiscatorios (numeral 42 constitucional), intangibilidad relativa del patrimonio
(ordinal 45 constitucional), justicia social y solidaridad (articulos 50 y 74
constitucional) e interdiccion de la arbitrariedad. B) El ordinal 29 del capitulo VII
“Disposiciones Varias, Reformas y Derogatorias” del Titulo IV “Responsabilidad
Fiscal de la Republica”. Estiman que violenta el derecho fundamental a la educacién
consagrado en los numerales: 78 de la Constitucién Politica; 26 de la Convencion
Americana sobre Derechos Humanos; 1 y 2 del protocolo adicional de la convencién
referida en materia de derechos econdémicos, sociales y culturales; y 28 de la
Declaracion Universal de los Derechos del Hombre. Arguyen que el ordinal
cuestionado pretende modificar el articulo 78 de la Constitucién Politica, en tanto
busca contabilizar dentro del 8% del PIB establecido en tal norma constitucional para
la educacion estatal, recursos para la primera infancia y el Instituto Nacional de
Aprendizaje (INA), lo que implica disminuir los recursos efectivamente asignados
para financiar las instituciones publicas de educacion estatal de primaria, secundaria
y universitaria. Consideran que lo anterior infringe el citado ordinal 78 constitucional,
asi como el principio de desarrollo progresivo de los derechos prestacionales
(numerales 26 de la Convencion Americana sobre Derechos Humanos, 1 y 2 del
Protocolo de San Salvador, 2 del Pacto Internacional de Derechos Econodmicos,
Sociales y Culturales y 28 de la Declaracién Universal de los Derechos del Hombre).
Refieren que el articulo del proyecto conlleva una reduccién del financiamiento a la
atencion de la primera infancia (Redcudi) y a la educacién estatal. Exponen que el
legislador no tiene la potestad de contravenir los compromisos constitucionales y
convencionales ya adquiridos, ain menos tratandose de un derecho humano como la

educacion. Citan un extracto del voto de este Tribunal n.° 2794-2003 de las 14:52
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horas de 8 de abril de 2003: “Los Derechos Fundamentales vinculan negativa y
positivamente al legislador En un sentido negativo, debe respetados para lograr la plena
efectividad, esto es, funcionan como una barrera o un limite. En un sentido positivo los
derechos fundamentales son para el legislador constituido un mandato, un principio
rector un programa por lo que debe desarrollarlos y configurarlos pero con respeto de
su contenido esencial, esto es, del nticleo minimo e indisponible - limite de limites de cada
uno de estos. El legislador constituido al desarrollar los derechos fundamentales debe
velar por su progresiva intensificacion y extension de su eficacia y, en general, por su
plena efectividad para evitar cualquier regulacién regresiva y restrictiva (...)". Aducen
que esta Sala ha declarado inconstitucional el reiterado incumplimiento del Gobierno
del monto destinado a la educacién estatal y el hecho de incluir al INA en ese

“"

porcentaje. Al respecto, la sentencia n.° 6416-2012, indic6: “IX. Sobre la nocién d
educacion estatal que prevé el articulo 78 de la Constitucion Politica. A juicio de esta
Sala, cuando el numeral 78 de la Constitucién Politica alude a un gasto ptblico minimo
en educacién estatal, debe entenderse la norma en su contexto completo y exacto, segun
lo sugiere la Contraloria accionante. De este modo si en el primer pdrrafo de la
disposicion juridica se hace referencia expresa a los niveles de educacién preescolar,
general bdsica y diversificada, para en el segundo apartado emplear el término
educacion estatal, afiadiéndose la educacién superior, debe entenderse que quedan
comprendidas todas las formas de educacién, que comparten la calificacion de ser
gratuitas y costeadas por la Nacién, mds la educacion superior, para efectos de las
transferencias que le dirige la administracion central. El articulo 1 de la Ley de
Adecuacion de Términos al Plan Nacional de Desarrollo Educativo, N° 5193, resulta un
elemento util a esta interpretacion al sefalar que el sistema de educacion del pafis,
comprende en su seccién formal, progresiva, graduada y sistemdtica los componentes de:
a) educacién preescolar b) educacion general bdsica y c) educacion diversificada, que la
Educacion General Bdsica comprende los ciclos necesarios para una educacién primaria
de seis afios y el primer ciclo de la educacién media o secundaria; y que la Educacion

Diversificada incluye el segundo ciclo de educacién media, secundaria o de bachillerato
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de la anterior estructura. De esta forma, la expresion educacion estatal se refiere a la
preescolar, general bdsica y diversificada agregdndose tnicamente la educacién
superior, que comprende la universitaria y la parauniversitaria, para los fines sefialados.
Los cursos técnicos de capacitacion y formacion profesional que imparte el Instituto
Nacional de Aprendizaje, por el contrario no se dirigen a obtener el grado de
bachillerato en educacion media, por lo que no podria asimilarse a un centro educativo
de educacion diversificada. La Ley para el Financiamiento y Desarrollo de Educacion
Técnica Profesional. N° 8283 de 28 de mayo de 2002, tampoco le otorga al Instituto el
calificativo de institucién de educaciéon diversificada...”. Relatan que el INA cuenta con
recursos propios que son independientes del presupuesto nacional de la Republica,
por lo que no se debe incluir su financiamiento dentro de los recursos para la
educacion estatal. Aseveran que la formacién y preparacién técnica de las personas
trabajadoras -tarea primordial del INA- se encuentra regulada en el numeral 65 de la
Constitucion Politica y no estd incluida dentro de los niveles de educacién publica a
que el citado ordinal 78 hace referencia. Sostienen que, en cuanto a la pretensiéon de
considerar dentro del mencionado 8% del PIB el financiamiento para la primera
infancia, que se estaria generando otra disminucién al presupuesto destinado a la
educacion, ya que las acciones que el Ministerio de Educacion ejecuta en el marco de
la Politica para la Primera Infancia (2015-2020), corresponden a esfuerzos
complementarios para atender las necesidades de la nifiez en sus primeros afos, lo
cual a todas luces trasciende el ambito educativo no escolar, como lo son las etapas
preconcepcional, prenatal, nacimiento y primeros afios de vida, donde intervienen
diversas instituciones y organizaciones en funcién de garantizar el interés superior de
la nifiez. Argumentan que los articulos 1 y 15 de la ley n.° 9220, que crea la Red
Nacional de Cuido y Desarrollo Infantil (Redcudi), explican que los servicios de tal red
no son sustitutivos sino complementarios de los servicios de educacion estatal
definidos en el numeral 78 constitucional, debido a lo cual su financiamiento no su
puede considerar dentro del 8% del PIB estatuido en tal disposicién. Indican que la

Universidad de Costa Rica aporté un estudio realizado por el Instituto de
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Investigaciones en Ciencias Econémicas (Consejo Universitario, acuerdo n.° 9 de la
sesion n.° 6199 de 3 de julio de 2018, comunicado a la Asamblea Legislativa por medio
del oficio R-158-2018), en el sentido de que si en los presupuestos de afios anteriores
se hubiesen incorporado los recursos el INA y de la Redcudi como parte del porcentaje
del PIB destinado a la educacion, ello hubiese significado una reduccion del Fondo de
Financiamiento de la Educacion Superior Estatal (FEES) del 16.85% en el 2016 y del
22.52% en el 2017, en detrimento de las finanzas de las universidades publicas.
Senalan que garantizar el disfrute de los derechos prestaciones (en el sub lite del
derecho fundamental a la educacidn) implica una obligacion del legislador, quien esta
impedido de emitir legislacion que limite o implique un retroceso para su efectivo
disfrute. En ese sentido citan un extracto del voto n.° 2010-11043 de las 15:00 horas
del 23 de octubre de 2010. C) El articulo 31 inciso a) del capitulo VII
“Disposiciones Varias, Reformas y Derogatorias” del Titulo IV “Responsabilidad
Fiscal de la Republica”. Reclaman violacién a los numerales 78 y 85 de la
Constitucion Politica, 2.1 y 13 del Pacto Internacional de Derechos Econdémicos,
Sociales y Culturales, y 26 de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos.
Acotan que el inciso a) del ordinal 31 referido establece la eliminacion de recursos
que son destinados a la educacién superior, en tanto se dispone la derogatoria de los
articulos 3 y 3 bis de la ley n.° 6450, segun los cuales parte de lo recaudado por
concepto del impuesto sobre la renta se destinara a favor de cuatro universidades
publicas y forma parte del Fondo para la Educacion Superior. Mencionan que violenta
el articulo 85 de la Constitucién Politica que establece la obligacién por parte del
Estado de destinar recursos propios a las universidades publicas y la consecuente
prohibicién de disminuirlos o derogarlos, si no se destina alguna otra fuente de
financiamiento. Manifiestan que la obligacién de promover, desarrollar y garantizar el
derecho humano a la educacién estatal y sus consecuentes principios de
progresividad y no regresividad en materia de financiamiento, estd contemplada en
diversos instrumentos de Derecho Internacional vinculantes para nuestro pais, como

los numerales 2:1 y 13 del Pacto Interamericano de derechos econémicos, sociales y
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culturales, y el ordinal 26 de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos o
Pacto de San José (ley n.2 4534). Arguyen que la Universidad de Costa Rica, cuando fue
consultada del proyecto, afirmé: “13 (...) Por ende, los montos proporcionados a las
universidades estatales mediante los articulos 3 y 3 bis de la Ley 6450, son rentas
propias de estas universidades, con naturaleza predistributiva, pero que comparten la
misma naturaleza del Fondo Especial de la Educacién Especial (FEES); la derogatoria de
la asignacion dispuesta por medio de estos dos articulos es improcedente, dado que va en
contra de un mandato constituyente, pues todas las rentas que componen el FEES no
pueden verse involucionadas por decisiones infraconstitucionales..” (acuerdo del
Consejo Universitario adoptado en acuerdo n.° 9 en la Sesiéon n.° 6199 de 3 de julio de
2018, comunicado a la Asamblea Legislativa por medio del oficio R-158-2018).
Refieren que la Sala, en la sentencia n.° 2013-11088 de las 15:30 horas de 21 de
agosto de 2013 expuso: “Considerando 1V (...) El principio de progresividad exige que a
medida que mejora el nivel de desarrollo de un Estado, mejore el nivel de compromiso de
garantizar los derechos. En teoria, la idea es que, entre mds recursos tenga un Estado,
mayor serd su capacidad para brindar servicios que garanticen los derechos. La
obligacion de implementacion progresiva contiene la prohibicién de no regresividad que
puede ser sometida a control judicial en caso de incumplimiento. Cuando un Estado
reconoce, respeta y satisface algin derecho fundamental tiene prohibido reducir los
niveles de proteccion de los derechos vigentes o suprimir los ya existentes. Una decision o
politica ptublica puede considerarse regresiva cuando sus resultados desmejoran, en
comparacion con los resultados de un punto de partida anterior que ha sido escogido
como pardmetro y en el campo de las normas juridicas, si al comparar una nueva norma,
se suprimen, limitan o restringen derechos anteriormente existentes. En ese sentido, la
doctrina ha establecido que una vez que un determinado derecho ha sido formalmente
reconocido como inherente a la persona humana, queda integrado en forma definitiva e
irrevocable a la categoria de los derechos humanos cuya tutela resulta obligatoria...".
Asimismo, en la sentencia n.° 2009-10553 de las 14:54 horas del 12 de julio de 2009

sefialé: “De los instrumentos del Derecho Internacional de los Derechos Humanos,
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transcritos, se deduce el deber del Estado, de lograr niveles cada vez mds altos en la
satisfaccién de los derechos sociales a través de la gradualidad y la progresividad,
evitando todo género de medidas regresivas en su satisfaccion". Con base en tales
antecedentes, estiman lo consultado contrario a los numerales 78 y 85
constitucionales y al principio de no regresividad en relacion con el derecho
fundamental a la educacion. Agregan que el Consejo Universitario de la UCR
manifestd: "8 El texto actualizado del proyecto de Ley denominado: Ley de
Fortalecimiento de las finanzas publicas. Expediente N° 20.580, contiene al igual que el
anterior varios articulos que causarian un perjuicio sustantivo a las universidades
estatales, debido a que impulsan una reduccion de los recursos econémicos que el Estado
debe garantizar para el cumplimiento del derecho a la educacion, en este caso en
particular a una educacién superior estatal. En primer lugar el Proyecto estableceria,
como parte del presupuesto destinado a la educacion estatal y en desmedro de este,
instancias no contenidas en el articulo 78 de la Constitucion Politica. En segundo lugar,
autoriza al Ministerio de Hacienda a fijar los montos asignados por la ley que se
destinan a las universidades de acuerdo con el estado de las finanzas publicas y la
sostenibilidad del Estado. En tercer lugar, elimina recursos econémicos que actualmente
perciben las universidades estatales y que resultan fundamentales para financiar parte
de los procesos de regionalizacion y desarrollo institucional”. Afiaden que los ordinales
23y 24 del Titulo IV del proyecto consultado, referido a la aplicacion de la regla fiscal,
establecen los criterios para la asignacidon presupuestaria de transferencias que hara
el Poder Ejecutivo. Exponen que en el 2018, por concepto del destino legal de recursos
seguin el numeral 3 de la Ley 6450 (adicionado a esa Ley mediante la Ley 7386), se
transfieren 2.093.993.690 colones a la Universidad de Costa Rica (UCR), la
Universidad Estatal a Distancia (UNED), la Universidad Nacional (UNA) y al Instituto
Tecnolégico de Costa Rica (TEC), el mismo monto a cada una. Reiteran que dicha
asignacién presupuestaria es derogada en el inciso a) del ordinal 31 contenido en el
Titulo IV del proyecto. Plantean que el articulo 24 del Titulo IV del proyecto dispone

que la Direccién General de Presupuesto Nacional realizara la asignacion
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presupuestaria de las transferencias segun los criterios establecidos en el numeral 23,
la cual no podra ser inferior al presupuesto vigente; de este modo, se establece la
posibilidad de que el Poder Ejecutivo solo asigne un monto igual al presupuestado en
2018, con lo que se congela el monto nominalmente. Aseveran que la derogatoria
pretendida en el citado ordinal 31, inciso a), supone eliminar los destinos especificos
asignados a las sedes regionales de la UCR en Paraiso de Cartago, las sedes regionales
Brunca y Chorotega de la UNA y las sedes universitarias en la provincia de Limdn y en
la Peninsula de Osa del ITCR, sin que simultaneamente se asigne otra fuente de
financiamiento, tal y como manda la Constitucion en su disposicion 85. D). El articulo
31 inciso c) del capitulo IV “Disposiciones Varias, Reformas y Derogatorias” del
Titulo IV “Responsabilidad Fiscal de la Republica”. Aseguran que la norma
antedicha violenta los numerales 51 y 55 de la Constituciéon Politica, la Convencion
Americana sobre Derechos Humanos y la Convencién sobre los Derechos del Nifio.
Senalan que el legislador estd impedido para modificar una asignacién de destino
especifico para programas sociales, especificamente los destinados a la nifiez y la
familia a través del PANI. Acotan que el inciso c) del ordinal 31 referido deroga la
asignaciéon dispuesta de la recaudacion del impuesto sobre la renta destinada al
Patronato Nacional de la Infancia (PANI), en tanto se elimina el inciso a) del articulo
34 de la Ley Organica del Patronato Nacional de la Infancia, que otorga un 7% de lo
recaudado en el afio fiscal anterior por concepto de impuesto sobre la renta.
Consideran que tal derogatoria supone una infraccion a la obligacion y compromiso
del Estado costarricense de darle proteccion especial a la nifiez, en atencién a los
numerales 51 y 55 de la Constitucién Politica en relacidn con los ordinales 17, 19 y 27
del Pacto de San José, y 3 y 4 de la Convencién sobre los Derechos del Nifo. Agregan
que, conforme lo dispuesto en las normas constitucionales y los convenios descritos,
la legislacion ordinaria ratifica que el fin primordial del PANI es proteger
especialmente y en forma integral a las personas menores de edad y sus familias, para
lo cual se ha venido a dotar a esa institucién de autonomia y presupuesto propio,

mediante la ley n.2 7468 Ley Organica del Patronato Nacional de la infancia. Afiaden

457



Revista de la Sala Constitucional
ISSN: 2215-5724
No.1(2019)

que el Estado reconoce su obligaciéon y compromiso de darle proteccion especial a la
nifiez. Exponen que la Sala Primera de la Corte Suprema de Justicia, en la sentencia n.°
000357-F-S1-16 de las 11:30 horas de 27 de abril de 2018, dispuso: “En la especie, la
inactividad reclamada sin duda repercute sobre los intereses y los derechos
fundamentales de los menores y las madres, protegidos por el Patronato Nacional de la
Infancia, segun dispone el articulo 55 de la Constitucion Politica. Se trata de fondos que
tienen un destino social prioritario, pues se destinan a la proteccion de determinados
riesgos y contingencias de las personas menores de edad y la familia, propio de un
Estado de Bienestar (..) En este asunto es evidente que la omision del Ministerio de
Hacienda de girar las sumas contempladas en la Ley No la Ley Orgdnica (sic) No 7648
del Patronato Nacional de la Infancia, vulnera los derechos fundamentales de los
menores de edad y las madres, ya que el mandato constitucional establece que es la
institucion llamada a su proteccién, quienes son los destinatarios finales de tales
recursos, pues ello imposibilita cumplir sus fines y desarrollar programas de manera
optima (sic) al no contar con los dineros que el legislador le proveyd en su ley orgdnica,
articulo 34. (...)". Aducen que la Sala Constitucional, en la sentencia n.° 2013-3691 de
las 11:30 horas de 15 de marzo de 2013, acot6: "La postergacion de los gastos sociales
esenciales, contradice la esencia del programa que esboza en términos simples, pero
precisos el articulo cincuenta de la Constitucion: Procurar el mayor bienestar de todos
los habitantes del pais. No cabe ninguna duda, que la salud y el desarrollo de las
personas menores de edad, estdn en el niicleo esencial de un desarrollo humano que por
diversos motivos, tiene débiles aliados y promotores. En el voto de mayoria, se afirma
que tanto "... en el Pacto de Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales
como en el Protocolo de San Salvador, que adiciona los derechos econémicos sociales y
culturales a la Convencion Americana sobre Derechos Humanos, se condicionan estos
derechos a la disponibilidad de los recursos a fin de lograr progresivamente, y de
conformidad con la legislacién interna, su plena efectividad (articulos 2 y 1,
respectivamente).” Este condicionamiento admite el reconocimiento progresivo de los

derechos sociales como efectivamente lo prevé el articulo primero del "Protocolo de San
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Salvador”, al establecer que "... Los Estados partes en el presente Protocolo Adicional a la
Convencién Americana sobre Derechos Humanos se comprometen a adoptar las medidas
necesarias tanto de orden interno como mediante la cooperacion entre los Estados,
especialmente econdémica y técnica, hasta el mdximo de los recursos disponibles y
tomando en cuenta su grado de desarrollo, a fin de lograr progresivamente, y de
conformidad con la legislacion interna, la plena efectividad de los derechos que se
reconocen en el presente Protocolo..". Sin embargo, la progresividad no justifica su
reduccion subita, como ocurre respecto de las decisiones presupuestarias consultadas
porque en principio, una vez logrado su reconocimiento efectivo, conforme a la
legislacion interna, segun la prevision de la norma convencional recién citada, no se
justifica su debilitamiento. No puede la progresividad autorizar la ambigtiedad y la
inseguridad juridica, permitiendo que en cada discusion presupuestaria, se reduzca sin
mayores matizaciones, los fondos destinados a finalidades de indudable vocacién social
como serian los recursos destinados a la salud y a la infancia...”. Relatan que, por lo
expuesto, la derogatoria del 7% de lo recaudado en el impuesto sobre la renta para el
PANI constituye un retroceso injustificado para los derechos de los nifios y las nifias.
Sostienen que en materia de derechos sociales no es posible que el legislador
pretenda eliminar los recursos que por ley se destinan a la atencién de la nifiez y la
familia, tal y como lo indic6 la Sala Constitucional en la sentencia n.° 10553-2009 de
las 14:54 horas del 12 de julio de 2009: “Adicionalmente este Tribunal Constitucional,
precedentemente, se ha pronunciado sobre los derechos sociales o prestacionales y su
desarrollo progresivo por los poderes constituidos. Sobre el particular en la sentencia
No. 2007-1378 de las 18:22 hrs. de 31 de enero de 2007, con redaccion del Magistrado
ponente, se resolvié lo siguiente: “(..) IIl.- LOS DERECHOS FUNDAMENTALES
PRESTACIONALES. En el marco del Estado Social y Democrdtico de Derecho, los
Derechos Humanos de Segunda Generaciéon -también denominados Derechos
Econdmicos, Sociales y Culturales- tienen como objetivo fundamental garantizar el
bienestar econdmico y el desarrollo del ser humano y de los pueblos. En sentido

subjetivo, los derechos fundamentales prestacionales, demandan la actividad general
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estatal - en la medida de las posibilidades reales del pais- para la satisfaccién de las
necesidades individuales o colectivas. Objetivamente, se configuran como minimos
vitales para los individuos por parte del Estado. En este particular, la satisfaccion de esas
necesidades supone crear las condiciones necesarias y el compromiso de lograr
progresivamente su goce, lo que se encuentra condicionado a que se produzcan cambios
profundos en la estructura socioeconémica de un pais. De los instrumentos del Derecho
Internacional de los Derechos Humanos, transcritos, se deduce el deber del Estado, de
lograr niveles cada vez mds altos en la satisfaccion de los derechos sociales a través de la
gradualidad y la progresividad, evitando todo género de medidas regresivas en su
satisfaccién..”. Citan un extracto de la “Politica Nacional de Nifiez y Adolescencia
2009-2021" elaborada por el Gobierno de la Republica. Sostienen que la derogatoria
de los recursos que por ley corresponden al PANI violenta el principio del control de
convencionalidad, en tanto significa que Estado costarricense no respeta ni garantiza
una adecuada proteccién de los derechos humanos fundamentales de las personas
menores de edad, con infraccion de las obligaciones asumidas en diversos
instrumentos internacionales. Indican que lo anterior debe relacionarse nuevamente
con lo dispuesto en el numeral 24 del Titulo IV del proyecto, que supone que la
obligacion que se genera en adelante solo consiste en que los montos por asignar no
sean inferiores al presupuesto vigente al momento de aprobacién del proyecto
consultado, lo que implica que el Poder Ejecutivo podria asignar el mismo monto
nominal, sin ajuste alguno, a futuro. Sefialan que, considerando la inflacién expectante,
el congelamiento nominal provocaria una pérdida del valor real de la asignacion
presupuestaria. Acotan que, ademas, el ordinal 15 del proyecto en cuestiéon permite
recortar los presupuestos de estos programas aun mas, en la medida que autoriza al
Poder Ejecutivo a disminuir esas asignaciones presupuestarias cuando la deuda del
gobierno central supere el 50% del PIB. Condiciéon que se presentaria en el 2019
segin los datos del Ministerio de Hacienda, aun con la reforma fiscal aprobada.
Mencionan que el citado articulo 15 permite al Ministerio de Hacienda presupuestar

(en el proceso de formulacién del presupuesto) montos inferiores a los indicados en
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destinos especificos legales (como el destino especifico legal del numeral 24 del
propio proyecto) y, aun cuando ya estuvieren presupuestados, a girar (en el proceso
de ejecucion) montos inferiores a los indicados en la Ley de Presupuesto. Manifiestan
que lo anterior facilita el incumplimiento de las transferencias destinadas a inversion
social, lo que pone en riesgo los programas financiados con tales recursos. Afirman
que ese ordinal también pretende autorizar al Poder Ejecutivo a incumplir la Ley de
Presupuesto del ejercicio econémico correspondiente, con la apertura de la
posibilidad de girar, en el caso de transferencias legalmente establecidas, cuantias
inferiores a las definidas en la Ley de Presupuesto, segtin la aprobacién efectuada por
la Asamblea Legislativa de modo previo. Arguyen que, dicha ley, conforme articulo
180 de la Constitucién es "limite de accion de los Poderes Publicos para uso y
disposicion de los recursos del Estado, y sdlo podrdn ser modificados por Leyes de
Iniciativa del Poder Ejecutivo"; es decir, si el Poder Ejecutivo quiere girar menos
recursos de los que define el Presupuesto, debe enviar una modificacion
presupuestaria para esos efectos. Con base en los argumentos expuestos, consideran
inconstitucional el inciso c) del numeral 31 del proyecto. E) Transitorio VI del titulo
I “Ley del Impuesto al Valor Agregado”. Aducen que hay una violacion al principio
de conexidad por la inclusién en el transitorio de amnistias tributarias sobre tributos
administrados por entes descentralizados. Explican que el principio de conexidad,
desarrollado por la jurisprudencia constitucional, consiste en establecer un limite al
derecho de enmienda, cuando este se utiliza para incorporar en un proyecto de ley
asuntos de materias distintas o que vayan en contra del objeto o la raiz de texto base
planteado. Agregan que este principio busca la protecciéon del equilibrio entre la
iniciativa legislativa y el derecho de enmienda, reconocido como una funcién politica
transaccional que permite ir ajustando los proyectos de ley a la voluntad de la
mayoria a través de la tramitacién de mociones de fondo. Afladen que la Sala, en la
sentencia n.° 2016-15712 de las 15:50 horas de 27 de octubre de 2016, en relacion
con la consulta legislativa del proyecto de Ley para mejorar la lucha contra el fraude

fiscal, sefial6: “[...] se pueden introducir observaciones que modifiquen o complementen
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un proyecto de ley, en tanto éste conserve su objeto y sentido original. De lo contrario,
tales modificaciones deberdn ser objeto de una nueva iniciativa, a través de un nuevo
proyecto de ley que las contemple, proyecto que deberd cumplir con el procedimiento
legislativo correspondiente. La necesidad de respetar y armonizar el derecho de
iniciativa y el de enmienda, permite rechazar mociones de fondo que desvirtien la
orientacion original del objeto del proyecto. Es de la relacion entre ambos derechos que
surge el principio de conexidad, de creacion jurisprudencial. Este principio permite que
un proyecto pueda ser modificado, adicionado o complementado, siempre y cuando los
cambios no sean sustanciales y no afecten la esencia misma del proyecto. [...] Con el fin
de establecer una razon susceptible de verificacion la Sala Constitucional ha sefialado
que para determinar si existe conexidad entre las modificaciones introducidas por la via
de derecho [de] enmienda y el proyecto original (derecho de iniciativa), es preciso
determinar el objeto de[l] de ley en cuestién. Para obtener esta informacion, la Sala
Constitucional hace un andlisis de la exposicién de motivos que contiene el proyecto de
ley y la contrata (sic) con las enmiendas sufridas durante el proceso de aprobacién. Esta
informacion es lo que se tomard como referencia para determinar si el proyecto
aprobado en primer debate guarda conexidad con el presentado originalmente. Asi, el
texto formulado con la iniciativa fija el marco para el ejercicio del derecho de enmienda.
[-.]”. Manifiestan que, de acuerdo con la sentencia, surgen dudas sobre la
constitucionalidad de la inclusiéon en el texto del expediente n.° 20.580 de las
amnistias tributarias que no inciden sobre el déficit del gobierno central. Afirman que
el texto base del proyecto incluia una amnistia tributaria relativa a los intereses y
multas por tributos dejados de pagar correspondientes al Impuesto General sobre las
Ventas (IGV). Arguyen que la légica de tal amnistia radica en esa transformacién de tal
impuesto al IVA, o sea, se procura cobrar todas las deudas tributarias relacionadas con
el anterior IGV debido al cambio sustancial que sufriria el tributo correspondiente.
Refieren que, pese a lo anterior, el 21 de agosto de 2018 durante la discusion del
ultimo bloque de mociones de fondo, se aprobé un nuevo texto sustitutivo que

incorporoé nuevas amnistias, en tanto que el transitorio V de la propuesta original pas6
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a ser el VI y se ampli6 la amnistia tributaria, no solo a la deudas del IGV, sino también
a los intereses por deudas a cualquier tributo administrado por la Direcciéon General
de Tributacién, la Direccion General de Aduanas, el Instituto de Desarrollo Rural
(INDER), el Instituto de Fomento y Asesoria Municipal (IFAM) y el Instituto Mixto de
Ayuda Social (IMAS). Explican que, a los efectos de iniciar el examen de
constitucionalidad, debe revisarse la exposicion de motivos y determinar si la
iniciativa legislativa del expresidente Solis es suficiente para incluir la condonacién de
intereses, aun cuando estas provengan de entes descentralizados. Agregan que la
exposicion de motivos sefala: “(...) insuficiencia de ingresos tributarios para financiar
el gasto social, ha hecho que el pais tenga que recurrir al endeudamiento como
mecanismo para cubrir el faltante entre ingresos y gastos. En el 2015 la relacién entre la
deuda del Gobierno central con respecto al PIB llego al 45%, cifra que aumenté mds de
20 puntos del PIB en menos de una década (2008-2016) y que continuard creciendo a
ese ritmo, si no se concretan las reformas hacendarias pertinentes, en lo referente a los
Impuestos al Valor Agregado y Renta. Asimismo, la escasez de recursos amenaza el
avance social que ha consolidado el pais a lo largo de la historia, pues entre mayor sea el
déficit, hay un aumento en el monto destinado al servicio de la deuda, lo que resta
recursos para financiar las funciones del Estado costarricense. El pago de intereses de la
deuda publica, en relacion a (sic) la produccién, casi duplica la inversion en gasto de
capital de los tltimos anos (...) Por la dificil situacion de las finanzas ptblicas, expuesta
anteriormente el presente proyecto de ley tiene como objetivo finalizar la propuesta del
fortalecimiento de la hacienda ptblica que inicié el Ministerio de Hacienda desde el
2014. Este proyecto consta de cuatro componentes, dos dirigidos a la biusqueda de
ingresos frescos que permitirdn reducir el déficit fiscal en el corto plazo, y dos
propuestas cuyo objetivo es generar una disciplina fiscal y una mayor calidad en el gasto
publico en el mediano y largo plazo. Con estas cuatro iniciativas, se contrarresta el
problema actual, de la brecha entre ingresos y gastos, pero también se incorpora una
vision de sostenibilidad de las finanzas publicas a futuro con elementos de eficacia y

eficiencia. [...]”. Afladen que la finalidad y el objeto de la iniciativa, en cuanto a la
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reforma del IVA y el Impuesto General sobre la Renta, buscaba aumentar los ingresos
para seguir financiando al Estado. Exponen que los datos aportados para justificar las
medidas que se fundamentan en el aumento sostenido del déficit, corresponden a la
deuda del Gobierno Central, no de las administraciones descentralizadas. Plantean
que el proponente no aspiraba a solucionar el déficit de instituciones, sino que se
refirié solo a impuestos nacionales que ingresan a la caja Unica y son administrados
por la Direccidon General de Hacienda. Aducen que las diputadas y los diputados no
conocen la condicion econdémica de las instituciones a las que deberan otorgar
amnistias. Aseveran que, a pesar de lo anterior, algunos legisladores se aprovecharon
de la tramitacion del expediente y de la via rapida (208 bis del RAL) que una mayoria
calificada de la Asamblea Legislativa aprobd, para incorporar medidas no
contempladas en la propuesta inicial, tales como amnistias sobre tributos que
administra el INDER, el IFAM y el IMAS; lo anterior lo dispusieron pese a que ello no
tendria impacto en el déficit del gobierno central. Sostienen que las amnistias
consisten en perdonar a quienes incumplieron obligaciones tributarias de pagar
intereses y buena parte de las sanciones que se les aplican por tales incumplimientos.
Argumentan que, en sintesis, se trata de permitir por un tiempo (3 meses) a quienes
no pagaron sus impuestos, cancelar el monto principal sin tener que liquidar intereses
y cumplir parte de las sanciones. Subrayan que la amnistia beneficia a todos los que
adeuden impuestos. Sefialan que, en el caso del INDER, conforme la ley n.° 5792 "Crea
Timbre Agrario e Impuesto Consumo Cigarrillos y Bebidas", se crea un impuesto a
favor del INDER sobre cigarrillos, bebidas carbonatadas, bebidas alcohélicas, vinos y
por cada mililitro de alcohol absoluto sobre la cerveza; es decir, no incide en la
reduccion del déficit del gobierno central. Sefialan que, en el caso del IFAM, la ley crea
un impuesto a favor del instituto sobre bebidas alcohélicas; ademas, segin la ley n.°
9326 "Ley del impuesto a Moteles y Lugares Afines", se crea un impuesto a favor del
IMAS por el uso o disfrute de un bien o bienes utilizados como moteles, hoteles sin
registro, hoteles de paso, casas de alojamiento ocasional, salas de masaje, “night clubs”

con servicio de habitacién y similares, mediante el pago de un precio establecido, por
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lo que tampoco incide en las finanzas del Gobierno Central. Acotan que en las actas
solo se encontraran dos intervenciones concernientes a las amnistias que no logran
justificar o explicar la medida por parte de las diputadas y los diputados. La primera
es del Diputado Ramos Gonzalez, antes de la aprobacion del texto sustitutivo el 21 de
agosto de 2018 (acta n.° 38 de la Comision Especial que tramit6 el expediente, pagina

It

6), quien apunto: “..un plan para una negociacién entre los que hoy tienen problemas
con el fisco, que es la amnistia tributaria que presenta y que permitiria tanto al Estado
recoger recursos, como deshacerse de una serie de procedimientos y juicios que muchas
veces desvian muchisimo tiempo a los funcionarios de Hacienda que deberian dedicarlo
a otro tipo de cosas". La segunda corresponde al Diputado Morales Mora y es del 2 de
octubre de 2018 (acta n.° 15 de la sesion plenaria, pagina 76), quien senalé: “..esta
propuesta de amnistia corresponde rigurosa y estrictamente a la necesidad que en el
caso de los bancos se tiene en virtud de cambios en los procedimientos en que los bancos
van a seguir a partir de ahora, los procedimientos de declaratoria de la renta. No
significa bajo ninguna circunstancia un perdén un dejar de cobrar lo que les
corresponde en cuanto al principal de sus obligaciones. No significa eso, no es que un
banco en este caso o un particular o una empresa en el otro caso dejan de pagar no
estamos hablando de eso, estamos hablando que hay un ajuste en los procedimientos de
cobro. Igualmente, (...) plantear que en este caso, como en la amnistia general, los
recursos que aportan la amnistia son recursos frescos que van de una manera directa a
las cajas de Hacienda...". Mencionan que, de las manifestaciones de las legisladoras y
los legisladores, queda claro que ni el proponente en su momento en comision, ni el
jefe de fraccion del oficialismo pudieron explicar la razén de la inclusion de las
amnistias sobre tributos administrados por las instituciones auténomas, cuyos
recursos no estan destinados al Gobierno Central y no guardan relacién alguna con el
objetivo del proyecto de ley: reduccion del déficit fiscal. F) Ordinales 30, 31 inciso
b), 33 y 37 del Titulo IV. Manifiestan que tales normas se refieren a la derogacion de
asignaciones presupuestarias a FODESAF, Juntas de Educacion, FOSUVI y CEN-CINAL

Consideran que son inconstitucionales por la desproteccién financiera de los servicios
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prestacionales esenciales para con personas de escasos recursos. Estiman que
violentan los articulos 21, 33, 45, 50, 51, 55, 56, 73, y 74 de la Constitucién Politica, asi
como el principio de convencionalidad. Afirman que los programas sociales que
busquen proteger la vida, la salud, la propiedad, el desarrollo, la igualdad, la familia, la
madre, el menor, el trabajo, la seguridad social y la justicia social encuentran una
proteccion especial en la Constituciéon Politica y en distintas convenciones
internacionales sobre derechos humanos (numerales 7 de la Declaracion Universal de
los Derechos Humanos, 3 y 26 del Pacto Internacional de los Derechos Civiles y
Politicos, 3 del Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, y
24 de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos). Arguyen que tales
preceptos fueron los que el constituyente originario determiné que deben ser
indispensables para garantizar un modelo de Estado Social de Derecho. Refieren que
para cumplir los mandatos constitucionales, hay que brindar los recursos necesarios
para que el Estado pueda prestar servicios a las clases mas desposeidas y propiciar
una mejor distribucién de la riqueza. Agregan que la Sala Constitucional ha
establecido que la proteccién a los recursos destinados a financiar programas sociales
goza de una proteccidn especial, porque son los que sostienen nuestro Estado Social
de Derecho, en tanto estan dirigidos a satisfacer las necesidades de la ciudadania
garantizando un efectivo acceso al bienestar. Citan un extracto de la sentencia n.°
2006-5978 de las 15:17 horas de 3 de mayo de 2006: “[...] Podria asi afirmarse que la
solidaridad entre los miembros de la colectividad es un principio de rango
constitucional, que obliga al Estado a exigir mds a quienes poseean [sic] mayores
capacidades, de modo que por medio de la prestacion de servicios sociales de educacion,
salud, acceso a la vivienda, etc., propicie el crecimiento personal y social y evite la
existencia de ciudadanos de primera categoria y de otros de segunda o tercera
categoria. Finalmente, se puede decir que la Constitucién Politica reconoce a favor de los
individuos y grupos sociales una gama extensa y muy variada de derechos, algunos de
forma expresa, otros colegibles a partir de la comprension del sistema que forman sus

normas y principios. Algunas de estas prerrogativas (sin importar si son individuales o
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colectivas) tienen un cardcter eminentemente social, al constituir derechos a la
recepcion de determinadas prestaciones por parte del Estado. Puede tratarse de bienes o
de servicios, pero que en todo caso debe la Administracion brindar debido al mandato
(especifico o genérico) contenido en la Ley Fundamental. Si se trata de una referencia
general (vgr. proteccion a la madre y a los menores, cfr. articulo 51 constitucional), son
los representantes de la soberania popular, quienes a través de la Ley formal,
desarrollardn estos preceptos imponiendo las formas en que la Administracion deberd
actuar con la finalidad de hacerlos valer efectivamente, asi como disponiendo de los
recursos publicos necesarios para ello. El hecho de que requieran de actuaciones de otros
agentes para poder ser efectivamente realizados en nada les resta normatividad, pero si
hace mds compleja (en comparacidn con las libertades ptblicas, por ejemplo) su puesta
en operacion, y mds exhaustiva la labor del contralor de constitucionalidad, al cual le
cabrd discurrir respecto del grado de compromiso mostrado por el Estado al hacer valer
las normas que reconozcan derechos sociales. Si el legislador no instituye los
mecanismos -juridicos y financieros- idéneos para realizarlas, su omision podria
significar una violacién a la Constitucién Politica. Si emite las normas legales y provee
los recursos necesarios para hacer efectivo ese derecho y es la Administracion la que
evade su acatamiento entonces esta ultima actuacion estaria lesionando en forma
refleja el derecho fundamental, mediante el incumplimiento de un deber legal. (...)".
Afiaden que las diputadas y los diputados no han sabido garantizar esos mecanismos
financieros idoneos para cumplir con la satisfaccion de la proteccion de las personas
con menores capacidades economicas. Expone que el capitulo VII del Titulo IV
"Responsabilidad Fiscal de la Republica" del proyecto contiene, a partir del numeral
30, una serie de reformas y derogatorias al financiamiento de distintos programas
sociales: “eEn el articulo 30: Reforma el articulo 26 de la Ley de Desarrollo Social y
Asignaciones Familiares N°5662, se elimina el financiamiento establecido en 593.000
salarios base para FODESAF. En el 2018 esto representd 252.736.600.000 colones. Esto
representa el 41% del total de los ingresos del fondo para el 2018. » En el inciso b) del
articulo 31: Derogacién del articulo 2 de la ley 6746 "Ley que Crea el Fondo de Juntas de
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Educacion y Administrativas Oficiales”, que elimina el articulo 2 y con ello el
financiamiento del fondo el cual estd constituido por el 525% del total recaudado cada
afio por concepto del impuesto sobre la renta. Asi mismo, se elimina el financiamiento
proveniente del 0.36% distribuido entre los porcentajes de la tarifa progresiva de la
propiedad inmueble, de conformidad con la Ley del Impuesto Territorial. Para el 2018
esto represento un total de 1500 millones de colones. ¢ En el articulo 33: Derogacién del
inciso b) del articulo 46 de la Ley 7052 "Ley del Sistema Financiero Nacional para la
Vivienda y Creacién del Banhvi. El articulo 2 regula el financiamiento del Fondo de
Subsidios para la Vivienda (FOSUVI), el cual recibe recursos de FODESAF y que ya estd
siendo limitado en el articulo 30 del proyecto, pero ademds el inciso b) que se deroga en
este apartado, contiene el financiamiento proveniente de un 3% de los presupuestos
nacionales. » En el articulo 37: Eliminacion de los pdrrafos segundo y tercero del articulo
3 de la Ley 6879 "Ref. Timbre Educacién Cultura Impuestos Exoneraciones Literatura”.
Este articulo 3, contiene la creacién de un impuesto del 1% sobre el valor aduanero de
las mercancias importadas. Los pdrrafos que se eliminan contienen un destino especifico
que financia los CEN-CINAI, dando prioridad a las zonas marginadas con mayor
densidad de mujeres trabajadoras. Cabe mencionar que FODESAF destina recursos a los
CEN-CINAI y que en el 2017 representd 29.724.245.924.00 colones”. Exponen que las
diputadas y los diputados pretenden generar un menor impacto al establecer en el
ordinal 24, que las asignaciones no podran ser inferiores a la asignacién del
presupuesto vigente al momento de la aprobacion del proyecto n.° 20.580; sin
embargo, esto genera una disminucién real en su presupuesto con el paso del tiempo.
Plantean que los presupuestos de estos programas (FODESAF, Juntas de Educacion,
FOSUVI y CEN-CINAU), al pasar a montos nominales fijos que no serian ni siquiera
actualizados por la inflacién, lo que representa un recorte real y, por ende, un
desfinanciamiento y debilitamiento del Estado Social. Aducen que el numeral 15 del
proyecto faculta recortar los presupuestos de estos programas atin mas, toda vez que
se autoriza al Poder Ejecutivo a disminuir esos recursos cuando la deuda del Gobierno

Central supere el 50% del PIB, lo cual ocurrira, segin datos del Ministerio de
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Hacienda, el préximo afio. Relatan que, el 11 de octubre de 2018, el Instituto de
Investigaciones en Ciencias Econémicas de la Universidad de Costa Rica determiné
que el proyecto 20.580, tal y como se encuentra redactado, llevara a 18.000 personas
a la pobreza. Aseveran que, si a lo anterior se le suma el debilitamiento de distintos
programas utilizados para combatir la pobreza, se tendra como resultado un pais mas
empobrecido y desigual. Sostienen que los programas sociales, a pesar de ser
desarrollados legalmente, son el resultado directo del modelo creado por el
constituyente originario segun criterios de solidaridad, y que la Asamblea Legislativa
carece de la potestad de debilitarlos a través de su desfinanciaciéon. Argumentan que el
derecho de enmienda encuentra un limite infranqueable, cuando se trata de la
proteccion de las clases mas desposeidas de nuestro pais. Concluyen que por
inconstitucionales deben eliminarse los articulos 15, 30, 31, 33 y 37 del proyecto de
ley 20.580 "Ley de Fortalecimiento de las Finanzas Publicas". G) Los numerales 5y 6
inciso A) del Titulo IV “Responsabilidad Fiscal”. Acusan violacion al numeral 73 de
la Constitucion Politica, en relacién con la autonomia de la CCSS y el gobierno de los
seguros sociales. Indican que la Caja Costarricense de Seguro Social (CCSS) es una
institucion que posee el segundo grado de autonomia (politica o de gobierno),
conforme lo establecido en el ordenamiento juridico. Sefialan que lo anterior le
permite fijarse sus lineamientos, fines y objetivos, sin que la tutela administrativa del
Estado le alcance en estos aspectos. Acotan que el ordinal 73 de la Carta Magna le
otorga a la CCSS una autonomia superior, casi equiparable a la de los entes
territoriales, ya que le otorga exclusividad en la administraciéon y gobierno de los
seguros sociales, los cuales contemplan no solo al Régimen de Invalidez, Vejez y
Muerte y al Régimen No Contributivo, sino que también, por disposicién expresa del
propio constituyente, al Seguro de Enfermedad y Maternidad (SEM). Mencionan que la
Sala, en la sentencia n.° 2011-15655 de las 12:48 horas de 11 de noviembre de 2011,
dispuso: “significa un grado de proteccion frente a la injerencia del Poder Ejecutivo,
pero también limitaciones a la intervencion del Poder Legislativo. Aunque ciertamente la

CCSS no escapa a la ley, esta tultima no puede “modificar ni alterar” la competencia y
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autonomia dada constitucionalmente a la CCSS, definiendo aspectos que son de su
resorte exclusivo. La Caja Costarricense del (sic) Seguro Social, por ser bdsicamente una
institucion auténoma de creacién constitucional, la materia de su competencia, dada
constitucionalmente, estd fuera de la accién de la ley. Dicho de otro modo, el legislador,
en el caso de la administracién y el gobierno de los seguros sociales tiene limitaciones,
debiendo respetar lo que el Constituyente establecié. Asi como estaria vedado al
legislador emitir una ley donde disponga que la administracion y gobierno de los sequros
sociales ya no le corresponde a la Caja Costarricense de[l] Seguro Social, asimismo,
tampoco puede emitir una ley que incursione en aspectos propios o correspondientes a la
definicion de la CCSS, en la administracion y gobierno de los seguros sociales”.
Manifiestan que el titulo IV contiene una regla fiscal que establece limites al
crecimiento del gasto corriente conforme con el nivel de la deuda del Gobierno
Central, esto a pesar de que muchos entes descentralizados tienen su propio
financiamiento y no reciben transferencias del Gobierno Central. Afirman que el
problema de constitucionalidad surge cuando se establecen estas limitaciones a la
CCSS en cuanto al Seguro de Enfermedad y Maternidad (SEM) o Seguro de Salud,
debido a que el articulo 6, referido a las excepciones, Unicamente excluye de la
aplicacion de la regla fiscal al Régimen de Invalidez, Vejez y Muerte y al Régimen No
Contributivo. Subrayan que la autonomia en la administraciéon y gobierno de los
seguros sociales cubre también al SEM, por lo que yerra el legislador en no
considerarlo una excepcion dentro de la norma en cuestion. Arguyen que no
encuentran razon alguna que justifique la medida, toda vez que los fondos de todos los
seguros y pensiones se cubren con los aportes tripartitos (Estado, trabajador y
patrono), por lo que tienen su propio financiamiento y no dependen de los niveles de
deuda del Gobierno Central. Refieren que imponer limitaciones en la ley a este fondo
solidario (SEM), que podria alcanzar una limitacién en el crecimiento del gasto
corriente en la administracién de hasta en un 65%, atenta groseramente contra la
autonomia de la CCSS y, ademas, pone en peligro el sostenimiento solidario del seguro

de salud administrado por ella. Destacan que el Estado Legislador ya ha incurrido en
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estos errores y sus actos fundamentales han sufrido de vicios de constitucionalidad
por el irrespeto a la autonomia de la CCSS. Agregan que la Sala Constitucional,
mediante sentencia n.° 2002-6384 de las 15:27 horas de 26 de junio de 2002 declar6
la inconstitucionalidad de una norma de la Ley de Creacion de la Autoridad
Presupuestaria n.° 6821, cuando en el inciso b) del numeral 2 se sujet6 a la CCSS a la
Autoridad Presupuestaria. Al respecto, indico: “[...] Si en el caso de las instituciones
auténomas en general se debe interpretar la facultad de manera restrictiva, en el caso
de la Caja Costarricense de Seguro Social la facultad es totalmente inconstitucional. La
Caja Costarricense de Seguro Social goza, como se dijo en sentencia No. 3403-94, de "un
grado de autonomia distinto y superior al que se define en términos generales en el
articulo 188". Este grado mayor de autonomia se deriva del articulo 73 de la
Constitucidn Politica. En sentencia No 6256-94 se dijo: "La Caja Costarricense de Seguro
Social encuentra su garantia de existencia en el articulo 73 constitucional, con las
siguientes particularidades: a) el sistema que le da soporte es el de la solidaridad,
credndose un sistema de contribucion forzosa tripartita del Estado, los patronos y los
trabajadores: b) la norma le concede, en forma exclusiva a la Caja Costarricense de
Seguro Social, la administracion y gobierno de los seguros sociales, grado de autonomia
que es, desde luego, distinto y superior al que se define en forma general en el articulo
188 idem: c) los fondos y las reservas de los seguros sociales no pueden ser transferidos
ni empleados en finalidades distintas a su cometido. Como se vio en los considerandos
anteriores, la Asamblea Nacional Constituyente optd por dejar las cosas, en cuanto a
esta institucion, tal y como estaban en la Constitucion de 1871, "con plena autonomia
para independizarla asi del Poder Ejecutivo”. En virtud de esta autonomia plena, toda
disposicion que obligue a la Caja Costarricense de Seguro Social a acatar directrices
sobre la administracion de los recursos que estdn sometidos a su manejo es
inconstitucional. El inciso b) del articulo 2 de la Ley de Creacién de la Autoridad
Presupuestaria adolece de ese vicio y, por ende, se declara inconstitucional tinicamente
en lo que se refiere a la Caja Costarricense de Seguro Social”. Explican que la sujecién

del SEM a las restricciones y limitaciones al “gasto corriente" contenidas en el
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