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|.- RESUMEN DEL PROYECTO

El proyecto de ley propone la creacidbn de una canasta basica alimentaria, en
adelante CBA, con el objetivo de “garantizar la accesibilidad real al pueblo
costarricense a los productos de requerimiento minimo” (sic).

Para ello plantea dos listas de productos que conformarian dos canastas basicas
alimentarias, una urbana y la otra rural.

Estas listas podrian ser modificadas por la Comision Alimentaria Nacional, 6rgano
gue se crea con el proyecto como adscrito al Ministerio de Economia, Industria y
Comercio (MEIC), con el objetivo de constituir, regular, coordinar y promover el
sistema de CBA.

De conformidad, el proyecto establece ademas, la integracion del 6rgano, sus
funciones y competencias.

La CBA o CBA’'S estarian exentas del pago del impuesto de venta y/o valor
agregado, asi como también los insumos nacionales que sean nacionales para la
produccion de la misma.

Segun la iniciativa, la CBA se concibe como un control de precios permanente no
monopolico en aras de la alimentacion nacional.

Il.- ASPECTOS DE FONDO

2.1. Concepto de CBA segun la Legislacion Existente

Actualmente, la CBA esta conformada por una serie de productos y servicios,
definidos en el Decreto Ejecutivo N° 36736 del 03 de agosto de 2011, Establece la
Canasta de bienes y servicios, como aquella canasta estructurada por el INEC
para hogares de ingresos bajos.
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Los articulos 1y el 2 del Decreto indican lo siguiente:

“Articulo 1°- Se establece la Canasta de bienes y servicios, como aquella canasta
estructurada por el INEC para hogares de ingresos bajos, de acuerdo a lo dispuesto
en el Considerando numero V. Esta canasta serd actualizada por el INEC en forma
periddica de acuerdo con la Encuesta de Ingresos y Gastos”.

“Articulo 2°- Con el propésito de dar cumplimiento a los objetivos y atribuciones
establecidas en el articulo 33, inciso e) de la Ley de Promocion de la Competencia y
Defensa Efectiva del Consumidor, Ley N° 7472, el MEIC a partir de la canasta
estructurada por el INEC segun articulo 1 del presente Decreto, para efecto de
verificacién periédica de precios, selecciona el siguiente listado de los articulos
alimenticios y de aseo e higiene personal, que tienen mayor incidencia en el gasto
de los hogares de ingresos bajos: (...)".

Por su parte, los Considerandos del Il al V del Decreto sefialan en lo siguiente:

“Il.-Mediante Ley del Sistema de Estadistica Nacional, Ley N° 7839 del 15 de
octubre de 1998, se crea el Instituto Nacional de Estadistica y Censos (INEC), como
entidad encargada de las estadisticas nacionales y coordinadora del Sistema de
Estadistica Nacional (SEN). //lll.-Que el INEC estructurd la canasta de bienes y
servicios de ingresos bajos en el afio 2009, con base en la Encuesta Nacional de
Ingresos y Gastos realizada en el afio 2004, utilizando para dichos efectos, la
misma metodologia y area geografica del indice de Precios al Consumidor (IPC),
gue corresponde a la zona urbana de las cuatro cabeceras de provincia, a saber:
Alajuela, Heredia, Cartago y San José. //IV.-Que dicha canasta esta integrada por
doscientos sesenta y seis (266) bienes y servicios agrupados de la siguiente forma:
a) Alimentos y bebidas no alcohdlicas, b) Bebidas alcohdlicas y cigarrillos, c)
Alimentos y bebidas fuera del hogar, d) Prendas de vestir y calzado, e) Alquiler y
servicios de la vivienda, f) Articulos para la vivienda y servicio doméstico, g) Salud,
h) Transporte, i) Comunicaciones, j) Entretenimiento y cultura, k) Educacién, I)
Bienes y servicios diversos. //V.-Que el Gobierno de la Republica, ha fomentado
una politica de precios, orientada a dar seguimiento a las condiciones que presenta
el mercado en relacién con los bienes y servicios de mayor consumo por parte de
los grupos de poblacion de mas bajos ingresos”.

Este Decreto Ejecutivo, es la materializacion de la obligacién del Estado, segun el
inciso e) del articulo 33* de la Ley N° 7472, Ley de Promocion de la Competencia
y Defensa Efectiva del Consumidor, del 20 de diciembre de 1994 y sus reformas,
de conformar una canasta basica que satisfaga las necesidades de personas con
un salario igual o inferior al minimo.

'Articulo 33°.- Funciones del Poder Ejecutivo. En los términos establecidos en la presente Ley, son funciones esenciales del Estado
las siguientes: (...) e) Estructurar una canasta basica que satisfaga, por lo menos, las necesidades de los costarricenses cuyo ingreso
sea igual o inferior al salario minimo establecido por ley y regular, cuando lo considere necesario, los bienes y servicios que la
componen’.
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Como se aprecia, de la normativa supracitada, es el INEC como institucién
autébnoma y ente técnico rector del Sistema de Estadistica Nacional?, el encargado
de conformar la canasta de bienes y servicios segun los pardmetros indicados.

.- ANALISIS DEL ARTICULADO
Articulo 1.- Creacion y objetivos

Se crea la CBA con el objetivo fundamental de garantizar la accesibilidad real del
pueblo costarricense a los productos alimentarios de requerimiento minimo.

Al respecto se debe de indicar que la CBA, ya esta creada en el ordenamiento
juridico costarricense, tanto en la Ley N° 7472, como en el Decreto Ejecutivo N°
36736, que segun las citas dadas en el apartado anterior, de los articulos
especificos que la rigen, actualmente se establecen parametros mas claros, como
referencia a costo como delimitacion de la misma y la referencia a servicios.

Por ende, se considera que la norma es innecesaria, sin embargo, Si se insiste en
ella, se recomienda mejorar los parametros de referencia y conceptualizacion,
pues no queda claro qué seria la CBA.

En relacion con la redaccion del numeral, desde la perspectiva de la técnica
legislativa, la referencia a “pueblo costarricense” es incorrecta, pues no es propia
de una disposicion normativa, se recomienda hacer referencia al sector especifico
de la poblacion o a los habitantes de la Republica, que se constituye en un
concepto juridico mas amplio y apropiado para el caso.

Articulo 2.- Constitucion de la canasta basica alimentaria (CBA)

Se dispone la creacion de dos listas de productos que conformen,
respectivamente, una CBA urbana y una CBA rural, con el objetivo de adecuar las
necesidades de cada persona de acuerdo a la realidad socio-econdémico de la
zona geografica donde habita, asi como a la disposicidén de productos alimentarios
disponibles.

Sobre el particular realizamos las siguientes observaciones:

1. A pesar que en el parrafo final del articulo se habla de la posibilidad de
modificar las listas propuestas —cabe indicar que no se indica por medio de
cudl instrumento normativo se haria, que al menos deberia de ser un
Decreto Ejecutivo-. El establecer listas de productos, siempre hace mas
rigida la posibilidad de modificacion, por lo que se recomienda omitir las
listas planteadas. Maxime que se pueden presentar dudas de
constitucionalidad y legalidad si se excluye un producto.

2 Articulo 12 de la Ley N° 7839, Ley Sistema de Estadistica Nacional, del 15 de octubre de 1998 y sus reformas.
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2. Resulta inconstitucional, por violacion al articulo 121 inciso 13 de la
Constitucion Politica y por ende, al principio de legalidad en materia
tributaria, que una Comisién Administrativa, defina que excluye y que no de
listas de productos, que implican en si, una exoneracion de impuestos.
Maxime que no se establecen ni siquiera parametros béasicos para ello,
siendo que la autorizacién genérica en ese tanto resulta inconstitucional.

3. Las listas planteadas no estdn basadas en ningun estudio técnico de
referencia, lo cual hace imposible saber si con ellas se cumple o no el
objetivo planteado de las CBA"s propuestas. Por lo que se plantean dudas
de constitucionalidad de las mismas, por eventualmente carecer de
razonabilidad y proporcionalidad, salvo que se compruebe efectivamente
los estudios a partir de los cuales se definieron.

4. No se define, ni se dan pardmetros de referencia, para conocer cuéles
zonas se consideran rurales y cuales urbanas.

5. Sin entrar a considerar lo adecuado o no de los productos incluidos, por
razones de carecer de conocimientos técnicos al respecto, se considera
gue los productos se plantean de forma muy genérica, existiendo diferentes
tipos de calidad y por ende de precio. Asimismo, resultan listas muy basicas
y se excluyen servicios. Cabe indicar que las listas a pesar de la intencion
de diferenciacion por zona, son iguales.

Articulo 3.- Exencion tributaria de la canasta basica alimentaria

Propone que la CBA este exenta del impuesto de venta y/o valor agregado, asi
como de los insumos nacionales que sean necesarios para la produccion de dicha
canasta.

Si bien, una exencién es un asunto de conveniencia y oportunidad del legislador,
se recuerda que actualmente en la corriente legislativa, el expediente 20580,
Fortalecimiento de las Finanzas Publicas, ya cuenta con primer debate y esta
préximo a que se le dé el segundo debate.

Este proyecto de ley, transforma el actual impuesto general sobre las ventas, en
impuesto al valor agregado, por lo que es incorrecta la referencia a ambos
impuestos en el articulo propuesto, pues actualmente, el segundo no existe y
cuando exista excluye al primero.

En ese mismo texto normativo ademas, luego de una gran discusion, se acordd
gue la CBA se gravara con un 1% del impuesto al valor agregado, por lo que la
exoneraciéon contradice esa disposicion que pretende ordenar el sistema. Esto sin
perjuicio, que la propuesta como tal se pueda tramitar.

Por ultimo, resulta muy amplia la exoneracion a todos los insumos nacionales que
sean necesarios para la produccion de la CBA.
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Al respecto incluso, se extrafia parametros de referencia para determinarlos, lo
cual hace que se violente el principio de legalidad en materia tributaria y abre un
portillo para exoneraciones amplias. Esto sin perjuicio, de que la propuesta
contraviene el ordenamiento sistémico pretendido con el proyecto de ley de
Fortalecimiento de las Finanzas Publicas, antes citado.

Articulo 4.- Comisién Alimentaria Nacional, Articulo5.- Constitucién de
Comisién Alimentaria Nacional, Articulo 6.-Funciones, Articulo 7.-
Competencia, Articulo 8.- Control

El articulo 4 crea la Comision Alimentaria Nacional, como un érgano adscrito al
MEIC, con el objetivo de constituir, regular, coordinar y promover el sistema de
CBA.

El articulo 5 establece la constitucion de la Comision Alimentaria Nacional, cuyos
representantes son nombrados por dos afios prorrogables, eligiéndose a lo interno
de la Comision al presidente y secretario, siendo el MEIC el que dotaria de
recursos a dicha Comision.

En el articulo 6 se tienen como funciones de la Comision, revisar semestralmente
la composicion de la CBA, para incluir o excluir de esta los alimentos de acuerdo a
criterios técnicos, velar porque se mantenga la CBA libre de todo impuesto de
venta y/o valor agregado y recomendar las exoneraciones de impuestos totales o
parciales de insumos para la produccion nacional de alimentacion basica, siempre
y cuando no exista produccion nacional.

El articulo 7 establece la competencia de la Comision de analizar, discutir y
determinar un precio maximo para los productos que conforman la CBA y revisar
cada seis meses la produccion, calidad y accesibilidad de los productos y
adicionalmente, las necesidades de importacion de los insumos de la canasta.

Por su parte en el articulo 8 se indica que el MEIC debe brindar apoyo logistico
para el control de los precios de los productos tutelados y que la Comision cuenta
con el apoyo de la Policia de Control Fiscal y que el Banco Central debe colaborar
brindando informacion sobre importaciones que hayan autorizado en materia de
alimentos. Asi como que cualquier institucion publica debe brindar informacion.

Sobre los numerales sefalados debemos indicar:

1- Actualmente, la estructuraciéon de la CBA, esta a cargo del INEC, el cual es
el organo técnico del Estado encargado del Sistema de Estadistica
Nacional, lo cual no solo le permite tener toda la informacion técnica
necesaria para su funcion en relacion con la CBA, pues maneja la
estadistica en general, sino ademas ha desarrollado experiencia en la
materia.
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No consta en el expediente legislativo razén alguna para quitarle la
competencia a ese Organo técnico, lo cual hace la propuesta irrazonable,
dado lo anterior. Maxime si se le reconocen esas competencias a un
organo que no tiene ningun desarrollo, ni presupuesto previsto.

Asimismo, tampoco se excluye esa competencia y funciones al INEC, por lo
gue podrian duplicarse funciones en el Estado, lo cual es irrazonable y
contrario a las politicas de reordenamiento estatal para contener el gasto
publico.

Se recuerda en ese sentido que el INEC es una institucion autbnoma
técnica. Ademas, el desarrollo de tantas funciones por parte de un érgano
nuevo, puede ser muy oneroso para las finanzas publicas, sin que se tenga
claro como se va a financiar, requisito indispensable, segun el articulo 144
de la Ley de la Administraciéon Financiera y Presupuestos Publicos de la
Republica, Ley N° 8131 del 21 de setiembre de 2001 y sus reformas.

En virtud de lo anterior, se plantean dudas de constitucionalidad sobre la
creacion de la Comision Alimentaria Nacional, en ese sentido, y de los
articulos 4, 5, 6, 7 y 8 del proyecto de ley.

En relacion con el articulo 4, adicionalmente, se indica que en el proyecto
de ley, no se crea, ni existe en el ordenamiento juridico actual, el concepto
de Sistema de CBA, por lo que no se sabe a qué se refiere.

Respecto a la Constitucion de la Comisién, los dos primeros representantes
son del propio MEIC, lo cual resulta irrazonable y como se sefialé no se
indica de donde se obtendran los recursos para que la Comision opere.
Tampoco se regula sesiones, quorum requerido, dietas, ni otros aspectos
propios de un 6rgano colegiado. Ni como se eligen y quién nombra a los
representantes ante la Comision, especialmente, el de las asociaciones de
consumidores.

En cuanto al articulo 6 que establece las funciones de la Comision, tal y
como lo mencionamos, las funciones en relacion con la estructuracion de la
CBA es propia del INEC y en relacion con que la Comisién vele con que se
mantenga la CBA exonerada, la determinacion de si la CBA se exonera o
no, no puede corresponder nunca, so pena de inconstitucionalidad, a un
organo administrativo, pues la potestad tributaria corresponde a la
Asamblea Legislativa, atendiendo a lo dispuesto por el articulo 121 inciso
13 de la Constitucion Politica. Asimismo, en la disposicién se reproduce el
error de hablar de impuesto al valor agregado y /o impuesto de ventas,
cuando estamos pronto a tener un impuesto al valor agregado, de
convertirse en Ley de la Republica, el proyecto de Fortalecimiento de las
Finanzas Publicas.
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5- En relacion con que la Comision recomiende exoneraciones de impuestos
para insumos para la produccion nacional de alimentacién basica, siempre
y cuando no exista produccion nacional. Se plantea la duda a quién le
recomienda y para qué.

6- Respecto a que la Comision tenga como competencia el analizar, discutir y
determinar un precio maximo para los productos que conforman la CBA y
gue revise cada 6 meses la produccién, calidad y accesibilidad de los
productos y adicionalmente, las necesidades de importacion de los insumos
de esta canasta. Lo que se esta proponiendo es que los productos incluidos
en la CBA, tengan un control de precios regulado y un control de
importaciones, lo cual podria ser contrario a la libertad de comercio, libre
competencia y a tratados internacionales de libre comercio, por ende,
inconstitucional, maxime que no existen estudios técnicos que lo justifiquen.

En otro orden, desde la perspectiva operativa, las funciones propuestas
resultan muy amplias y requieren de una capacidad operativa, también
amplia y por ende onerosa, aspecto que puede entrar en conflicto con la
politica de contencién del gasto publico.

7- Respecto a que la Comision cuente con el apoyo logistico del MEIC y la
Policia Fiscal para el control de precios y del Banco Central sobre la
informacion de las importaciones, asi como de cualquier otra institucion
publica, en el tanto, la informacion, sea para el control de precios y de
importaciones que pudiera ejercer la Comision, se reiteran las dudas de
constitucionalidad planteadas anteriormente.

Articulo 9.- Reformas

Reforma el articulo 5, parrafo segundo de la Ley de Promocion y Defensa Efectiva
del Consumidor, para que se establezca la regulacion de precios de los productos
de la CBA, el cual se concibe como un control de precios permanente no
monopolico en aras del alimentacion nacional.

Como lo hemos mencionado, no existe un sistema de CBA como tal, ni en el
ordenamiento vigente, ni el proyecto de ley.

Asimismo, se considera inconstitucional, que se plantee un control de precios, de
productos e importaciones para la CBA de manera permanente, sin estudios
técnicos que lo fundamenten, pues con ello se vulnera la libertad de comercio, los
tratados de libre comercio y la libre competencia, sin existir razones técnicas que
lo justifiqguen. Méaxime si los productos los incluye y excluye, una Comision
Administrativa y pueden ser de diferente calidad.
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Si bien, el Estado puede intervenir en determinados casos en la economia, en
principio debe hacerse de manera excepcional y bajo parametros técnicos
debidamente razonados, mismos que no se encuentran con la propuesta.

A continuacion se esboza un cuadro comparativo entre la noma vigente y la

propuesta.

Articulo 5 de la Ley N° 7472 vigente

Articulo 5 propuesto para la Ley N°
7472

ARTICULO 5.- Casos en que procede
la regulacion de precios. La
Administracion Publica puede regular
los precios de bienes y servicios solo
en situaciones de excepcion, en forma
temporal; en tal caso, debe fundar y
motivar apropiadamente esa medida.
Esta facultad no puede ejercerse
cuando un producto o servicio es

vendido o  prestado por la
Administracion Publica, en
concurrencia con particulares, en
vitud de las funciones de
estabilizacion de  precios  que

expresamente se sefialen en la ley.

Los bienes y servicios sujetos a la
regulacion mencionada en el parrafo

anterior, deben fijarse por decreto
ejecutivo, previo parecer de la
Comisién para promover la
competencia acerca de la

conveniencia de la medida. En ese
decreto, se debe establecer el
vencimiento de la medida cuando
hayan desaparecido las causas que
motivaron la respectiva regulacion,

ARTICULO 5.- Casos en que procede
la  regulacibn de  precios. La
Administracion Publica puede regular
los precios de bienes y servicios solo
en situaciones de excepcion, en forma
temporal; en tal caso, debe fundar y
motivar apropiadamente esa medida.
Esta facultad no puede ejercerse
cuando un producto o servicio es
vendido o] prestado por la
Administracion Publica, en concurrencia
con particulares, en virtud de las
funciones de estabilizacion de precios
gque expresamente se sefalen en la ley.

De lo anterior se excluye el sistema
de canasta basica alimentaria, el cual
se concibe como un control de
precios permanente no monoplico en
aras de la alimentacidon nacional.

Los bienes y servicios sujetos a la
regulacion mencionada en el parrafo
anterior, deben fijarse por decreto
ejecutivo, previo parecer de la Comision
para promover la competencia acerca
de la conveniencia de la medida. En
ese decreto, se debe establecer el
vencimiento de la medida cuando
hayan desaparecido las causas que
motivaron la respectiva regulacion,
segun resolucion fundada de esa
Comision, que debe comunicarse al
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segun resolucién fundada de esa
Comisién, que debe comunicarse al
Poder Ejecutivo para los fines
correspondientes. En todo caso, esta
regulacion debe revisarse dentro de
periodos no superiores a seis meses 0
en cualquier momento, a solicitud de
los interesados. Para determinar los
precios por regular, deben ponderarse
los efectos que la medida pueda
ocasionar en el abastecimiento.

Asimismo, la Administracion Publica
podra regular y fijar el precio minimo
de salida del banano para la
exportacion.

La regulacion referida en los parrafos
anteriores de este articulo, puede
realizarse mediante la fijacién de
precios, el establecimiento de
margenes de comercializacion o
cualquier otra forma de control.

Los funcionarios del Ministerio de
Economia, Industria y Comercio estan
facultados para verificar el
cumplimiento correcto de la regulacién
de precios mencionada en este
articulo.

Poder Ejecutivo para los fines
correspondientes. En todo caso, esta
regulacion debe revisarse dentro de
periodos no superiores a seis meses 0
en cualquier momento, a solicitud de
los interesados. Para determinar los
precios por regular, deben ponderarse
los efectos que la medida pueda
ocasionar en el abastecimiento.

Asimismo, la Administracion Publica
podra regular y fijar el precio minimo de
salida del banano para la exportacion.

La regulacion referida en los parrafos
anteriores de este articulo, puede
realizarse mediante la fijacion de
precios, el establecimiento de
margenes de comercializaciéon 0
cualquier otra forma de control.

Los funcionarios del Ministerio de
Economia, Industria y Comercio estan
facultados para verificar el
cumplimiento correcto de la regulacion

de precios mencionada en este articulo.

Cabe indicar que con la reforma se excluye la posibilidad de regular precios para
el caso especifico de condiciones monopolisticas y oligopolisticas de bienes y
servicios. Derogatoria que excede lo referente a canasta basica y merece una
reflexion respecto a sus alcances.

IV.- ASPECTOS DE TECNICA LEGISLATIVA

De conformidad, con las reglas de la técnica legislativa el titulo de las leyes y de
sus articulos, deben ser claros, precisos y concisos.

En ese sentido, se considera que el titulo del articulo 1 debe mejorarse, pues no
es claro respecto a que es lo que crea y sus objetivos, maxime si se considera que
el titulo del articulo 2 sefiala constitucién de la CBA.
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Respecto a los titulos de los articulos 6.- Funciones, 7.-Competencia y 8.- Control,
los mismos deben precisarse pues deben ser un reflejo del contenido del articulo y
como estan concebidos, realizan un planteamiento genérico.

En relacién con el articulo 10 del proyecto que establece “Rige a partir de su
publicacién”, se recuerda que la vigencia o el “rige”, es una frase de cierre y no un
articulo.

V.- ASPECTOS DE PROCEDIMIENTO LEGISLATIVO

Votacion

De conformidad con el articulo 119 de la Constitucidn Politica, este proyecto de ley
requiere para su aprobacion de mayoria absoluta de votos presentes en el
Plenario Legislativo.

Delegacion

Segun el articulo 124 de la Constitucion Politica, este proyecto de ley NO puede
ser delegado en una Comision con Potestad Legislativa Plena, por tratar materia
de exoneraciones tributarias.

Consultas
Obligatorias:

> INEC
» Banco Central de Costa Rica

Facultativas:

> MEIC.

» Contraloria General de la Republica.
» Procuraduria General de la Republica.
» Ministerio de Hacienda.

VI.- NORMAS JURIDICAS RELACIONADAS CON EL PROYECTO DE LEY
Constitucion Politica

v Articulo 46, en cuanto establece la libertad de comercio y el derecho de los
consumidores y usuarios a la proteccién de su salud, ambiente, seguridad e
intereses econdmicos.

v Articulo 50, en cuanto establece la obligacion del Estado de procurar el
mayor bienestar a los habitantes de la Republica, organizando vy
estimulando la produccién y un adecuado reparto de las riquezas.
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v' Articulo 121 inciso 1) y 13), en cuanto establece las atribuciones de la
Asamblea Legislativa de aprobar, reformar y derogar leyes y de establecer
Impuestos.

Leyes

v Ley N° 6054, Ley Organica del Ministerio de Economia, Industria y
Comercio del 14 de julio de 1977 y sus reformas.

v' Ley N° 7472, Ley de Promocion de la Competencia y Defensa Efectiva del
Consumidor, del 20 de diciembre de 1994 y sus reformas.

v' Ley N° 7839, Ley Sistema de Estadistica Nacional, del 15 de octubre de
1998 y sus reformas.

Decretos Ejecutivos

v Decreto Ejecutivo N° 36736, Establece la Canasta de bienes y servicios
como aquella canasta estructurada por el INEC para hogares de ingresos
bajos., del 03 de agosto de 2011 y sus reformas

Elaborado por: aps
[*Isch// 12-12-2018
C. Archivo
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