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San José, 29 de octubre de 2021
DP-P-081-2021

Sefiora

Silvia Herndndez Sanchez
Presidenta

Asamblea Legislativa

Estimada Presidenta:

Reciba un cordial saludo. En ejercicio de las potestades constitucionales consagradas en
los ordinales 125 y 126 de la Carta Magna, el Poder Ejecutivo procede en este acto a
formular el veto total por razones de inconstitucionalidad del Decreto Legislativo
numero 10.074, denominado “Ley para el alivio en el pago del marchamo 2022", con
fundamento en las razones procedimentales y sustanciales que seguido se exponen.

I.  Sobre la legitimacion para la formulacién del veto

De acuerdo con lo dispuesto por la Constitucion Politica, en el articulo 125, la potestad
para vetar un decreto legislativo recae en el Poder Ejecutivo. Dicha facultad puede ser
ejercida por el Poder Ejecutivo contra cualquier proyecto de ley, salvo la excepcién dada
por el mismo numeral 125 citado.

Para la presente objecion se efectua respecto de la totalidad del Decreto Legislativo
ntumero 10.074, dentro del plazo contemplado en el articulo 126 del Texto Fundamental,
sean los 10 dias contados a partir de la recepcién de dicho proyecto de ley, que en este
caso se dio el dia 22 de octubre de 2021.

II.  Sobre el objetivo del Decreto Legislativo niimero 10.074

De conformidad con el contenido aprobado por el Poder Legislativo y de relevancia para
el presente acto, el referido Decreto regula en su articulo primero la reduccién en el
monto que se debe cancelar por concepto de impuesto sobre la propiedad de los
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vehiculos automotores, embarcaciones y aeronaves, correspondiente al aiio 2022, bajo la
consideracion de las consecuencias ocasionadas por la emergencia nacional del COVID-
19. Dicho tributo fue creado por la Ley de Reajuste Tributario y Resolucién 182 Consejo
Arancelario y Aduanero Centroamericano, Ley N° 7088 del 30 de noviembre de 1987 y
con el Decreto Ejecutivo N° 10.074 se reduce de manera escalonada el citado impuesto,
segtin el monto del valor fiscal del automotor.

Adicionalmente, se consigna que “A los vehiculos carga liviana se les aplicard una
reduccion adicional del veinte por ciento (20%) sobre el monto resultante de la
aplicacién de los porcentajes de impuesto de la tabla anterior”.

De igual manera, se dispuso que las motocicletas con un valor fiscal inferior a un millén
de colones, quedan exoneradas del pago del impuesto al valor agregado para el
marchamo del afio 2022, impuesto que estd regulado en la Ley de Fortalecimiento de las
Finanzas Ptblicas, Ley N° 9635 del 3 de diciembre de 2018.

Sumando a los beneficios anteriores, dentro de ese primer numeral, se fijé la siguiente
condonacion:

“Los sujetos pasivos de tributos, timbres, sequros y cdnones administrados por el
Ministerio de Hacienda, el Instituto de Fomento y Asesoria Municipal (IFAM), el
Consejo de Seguridad Vial (Cosevi), el Consejo de Transporte Publico (CTP) y el
Instituto Nacional de Seguros (INS), correspondientes al impuesto sobre la
propiedad de vehiculos automotores, creado por el articulo 9 de la Ley 7088, Ley
de Reajuste Tributario y Resolucién 182 Consejo Arancelario y Aduanero
Centroamericano, de 30 de noviembre de 1987, y sus demds rubros, que tengan
pendientes periodos anteriores al afio 2021, inclusive, tendrdn condonacién total
del principal, los ajustes, los intereses, las multas y las sanciones, siempre que se
cancele a partir de la publicacion de esta ley y hasta antes del 1° de enero de
2022, lo correspondiente al periodo 2022.”

En el articulo 2 del Decreto Legislativo N° 10.074, se establece mediante un transitorio a
la Ley Reguladora del Servicio Publico de Transporte Remunerado de Personas en
Vehiculos en la Modalidad de Taxi, Ley 7969 del 22 de diciembre de 1999, la reduccion
del 30% en la tarifa del canon regulatorio que cobrard el Consejo de Transporte Publico
para el afio 2022, segtin el tipo de servicio que brinden, por los servicios al costo que
realiza a los operadores de transporte publico en cumplimiento de los ordinales 24 y 25
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de Ley N° 7969. De forma paralela, dicho articulo establece el segundo beneficio de la
siguiente manera:

“(...) el canon que todos estos operadores deben cancelar, a la Autoridad
Reguladora de los Servicios Publicos (Aresep), se les aplicard una rebaja
porcentual de un treinta por ciento (30%) sobre el canon establecido para el
2022

Finalmente, el numeral tercero del Decreto Legislativo N° 10.074 se destina a prorrogar
los permisos especiales de estudiantes, trabajadores y turismo, cuya vigencia esté hasta
diciembre de 2021, a efectos de que se extiendan hasta el aiio 2022, sin necesidad de
realizar nuevos trdmites; ademds, para el afio 2023, tales permisos se otorgardn por el
plazo de 3 afios.

III.  Sobre el deber de velar por el principio de equilibrio financiero del
Estado y garantizar el derecho a las finanzas sanas de la ciudadania

A través del articulo 176 del Texto Fundamental, el constituyente fijé con precision su
intencion de resguardar las finanzas publicas y para ello, consigné una serie de
elementos que deben respetarse en materia presupuestaria. Particularmente, de esos
elementos, se desprende el principio de equilibrio presupuestario, con el cual se delimita
que bajo ningun supuesto la suma de gastos presupuestarios podrd exceder el monto de
los ingresos probables del Estado.

De esta manera, resulta claro que el principio constitucional de equilibrio
presupuestario se enmarca en la obligacion que poseen todas las autoridades estatales
de manejar y proteger adecuadamente la hacienda ptiblica. La l6gica de este principio
radica en asegurar al Estado costarricense la capacidad de atender los derechos
prestacionales de la poblacién en un contexto financiero solvente, toda vez que existe un
vinculo indisoluble entre ambos elementos, con un punto de convergencia esencial como
lo es la proteccion de la dignidad humana.

Al respecto, la Sala Constitucional ha generado vasta jurisprudencia que consolida el
principio de equilibrio financiero y su condicién esencial dentro del Estado Social de
Derecho. No obstante, es oportuno prestar especial atencion a dos precedentes
constitucionales en la materia que permiten comprender y sustentar dptimamente este
aspecto dentro del presente veto.



y ‘7 77\ ), Vj Z . Y 71 /7)
A hesidente de la c@(/)//é/lm/ e Costa Rica

Dentro del escenario fiscal critico que ha venido enfrentado el pais, se han desplegado
una gama amplia de acciones para abordar esta situacion tan sensible, incluso parte de
esas actuaciones han sido la formulacién y aprobacién de leyes, con espacios de
actuacion coordinada entre el Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo para atender la
crisis fiscal.

Precisamente, los dos precedentes constitucionales mds relevantes para este caso
derivan de dos proyectos legislativos que fueron sometidos al control de
constitucionalidad por parte de la Asamblea Legislativa y que fueron formuladas por el
Poder Ejecutivo para la crisis fiscal. Se trata de la sentencia N° 2018-19511 de las 09:45
horas del 23 de noviembre de 2018, que estudié el expediente legislativo niimero 20.580,
denominado Ley de Fortalecimiento de las Finanzas Publicas; y la sentencia N° 2021-
17098 de las 23:15 horas del 31 de julio de 2021, que conocié el expediente legislativo N°
21.336, denominado Ley Marco de Empleo Publico.

En el primero de dichos pronunciamientos, el érgano constitucional analizé de forma
integra el proyecto dentro de un escenario financiero critico para el Estado.
Concretamente, en la sentencia N° 2018-19511, para estudiar la situacion del pais y su
relacion con la propuesta normativa objeto de la consulta legislativa, la Sala
Constitucional explicé lo siguiente:

“Desde este panorama, la Sala observa suficientes criterios técnicos para
(acreditar) que, en estos momentos, la situacion fiscal del pais no garantiza
la sostenibilidad financiera del Estado or ende, del cumplimiento de sus
obligaciones constitucionales.

Sobre el particular, frente a una condiciéon critica en las finanzas publicas
(debidamente sustentada en estudios técnicos), que pone en riesgo la efectiva o
adecuada ejecucion de las prestaciones de relevancia constitucional, la
decision de las autoridades competentes de definir y aplicar medidas aptas
para paliar o solucionar el problema no solo resulta razonable, sino que, atin

mds, es insoslayable.

Ahora bien, no atafie a la Sala definir en concreto qué tipo de remedios se deben
aplicar ni cudl es el mds adecuado, toda vez que ello forma parte de la politica
econdmica del Estado, que a su vez constituye materia de gobierno. En realidad,
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el control de constitucionalidad se encuentra constreiido a velar por que
las soluciones se adopten salvaguardando los derechos fundamentales
cobijados en la Constitucion Politica y los instrumentos del derecho
internacional de los derechos humanos ratificados por Costa Rica, asi como
las cualidades esenciales del régimen politico del pais (en una republica
democrdtica, libre, independiente, multiétnica y pluricultural, cuyo Gobierno es
popular, representativo, participativo, alternativo y responsable), todo lo cual
implica un ejercicio de ponderacién y optimizacion de los diversos principios,
derechos y valores constitucionales en juego.” (el subrayado no corresponde al
original)

En aquel contexto, quedé reflejada la necesidad de contar con determinadas medidas
para paliar la afectacion fiscal del Estado frente a la sostenibilidad financiera y el
cumplimiento de las obligaciones estatales ante la poblacién. En ese preciso punto, la
Sala Constitucional desarrollé detalladamente el rol y la necesidad de velar por el
principio de equilibrio presupuestario, que a través del tiempo ha sufrido quebrantos
que han llevado al deterioro de las finanzas ptblicas. Es asi como sostuvo lo siguiente:

“En este contexto, reviste de especial importancia una interpretacion armoniosa
del principio de equilibrio presupuestario y el Estado Social de Derecho. La Sala
advierte que, para que un Estado Social de Derecho pueda persistir y
cumplir _sus fines constitucionales y legales, deviene necesario que se
efectiie un sano manejo de las finanzas publicas: es decir, de manera
inexorable debe existir un equilibrio entre los derechos prestacionales y la
solvencia econémica estatal, ya que los primeros dependen de las posibilidades

materiales propiciadas por la sequnda, mientras que el sentido de esta tultima es
fortalecer el desarrollo de un sistema politico solidario, uno en el que los estratos
menos favorecidos de la sociedad encuentren resquardo de su dignidad humana y
su derecho a progresar. Dicho de otra forma, el Estado Social de Derecho
“ideal” es el Estado Social de Derecho “posible”, contra el que precisamente
se actiia, cuando se quebranta el principio de equilibrio presupuestario,
toda vez que, a mediano plazo, eso pone en serio riesgo o del todo impide
obtener los recursos necesarios para sustentar un Estado Social de Derecho
“real”, uno del que verdadera y efectivamente puedan gozar los mds vulnerables.
Vigilar entonces que no se lleque a caer en una Constitucion fallida o de papel,
donde los derechos prestacionales de rango constitucional no puedan ser
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efectivos, es tarea fundamental de esta Sala, estrictamente dentro de lo que el
marco de sus competencias se lo permite.” (el subrayado no corresponde al
original)

De esta manera, para cumplir los fines constitucionales, es imperioso efectuar un sano
manejo de las finanzas publicas, ya que de lo contrario el Estado ante un escenario de
insolvencia econémica, no podria hacer frente a sus obligaciones. De lo anterior, se
constata precisamente el equilibrio necesario entre los derechos prestacionales y la
estabilidad econdmica estatal, con la finalidad de asegurar el bienestar y el progreso del
colectivo, pero con especial atencién hacia las clases sociales menos favorecidas.

Haciendo eco de las reflexiones esbozadas en la sentencia citada de 2018, la Sala
Constitucional mantiene el mismo razonamiento y lo consolida en el pronunciamiento
N°2021-17098 de las 23:15 horas del 31 de julio de 2021, relacionado con el expediente
legislativo N° 21.336. Tanto en el aiio 2018, como el reciente voto constitucional, ese
Tribunal enfatizé el siguiente postulado:

“Corolario de lo expresado: la inobservancia del principio de equilibrio
presupuestario ha sido una de las causas del deteriorado estado actual de
las finanzas publicas, motivo que lleva a esta Sala a subrayar el cardcter
transversal de dicho principio y hacer énfasis en su implementacion real en aras
del principio del Estado Social de Derecho. Se insiste en la observacion del
Programa del Estado de la Nacion: Esto [refiriéndose al desbalance
estructural en las finanzas publicas] ha puesto en jaque el futuro del
Estado de bienestar social construido a lo largo de la segunda mitad del
siglo XX, ya que su financiamiento y la eficiencia de su gasto no son suficientes.”
(el subrayado no corresponde al original)

A partir de tal conclusion, contemplada en ambos fallos constitucionales, se genera una
consolidacion irrefutable del principio de estabilidad presupuestaria en el marco de una
situacion fiscal critica, de manera que este constituye una piedra angular para retomar
la solvencia de las finanzas del Estado. Su observancia toma tal relevancia que es posible
considerarlo como un derecho humano de la poblacién, justamente a las sanas finanzas
publicas. Ante tal consideracion, todas las autoridades estatales estamos llamadas a su
cumplimiento, cada Poder que conforma la Republica debe acatar este principio y
garantizar tal derecho, incluyendo la Asamblea Legislativa.
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No solo las acciones que tome el Gobierno Central -entendido como el Poder Ejecutivo-
deben estar en armonia con la estabilidad de las finanzas ptblicas; el Poder Legislativo
en el momento de formar y aprobar leyes tiene la obligacién de velar también por el
cumplimiento material de este principio.

En ese sentido, si bien emerge el principio de libre configuracion legislativa, lo cierto es
que como cualquier otro principio o norma constitucional no puede ser ilimitado ni
arbitrario. No resulta factible desde la dptica constitucional, considerar que la potestad
de configurar libremente las normas prevalece sobre el principio de equilibrio
presupuestario y el Estado Social de Derecho, auin menos en la situacién fiscal
costarricense.

La actividad parlamentaria no estd exenta de resguardar los pardmetros
constitucionales en torno a leyes adoptadas para atender en apariencia necesidades de
la sociedad. En la coyuntura econdmica actual, resulta esencial que las acciones
legislativas cuenten o analicen al menos determinados criterios técnicos, sin que ello
atente contra la libertad de las y los legisladores en la configuracion de las leyes; mds
bien ayudaria a tener una visién integral en el ejercicio de su potestad legislativa. La
propia Sala Constitucional destacé este aspecto en la sentencia N° 2018-19511, al
exponer que:

“(...) en el contexto de una insostenibilidad financiera del Estado particularmente
seria, debidamente acreditada desde el punto de vista técnico, se puedan tomar
medidas para paliar la situacion, siempre que estas se adopten salvaguardando
los derechos fundamentales cobijados en la Constituciéon Politica y los
instrumentos del derecho internacional de los derechos humanos ratificados por
Costa Rica, asi como las cualidades esenciales del régimen politico del pais (...)"

En virtud de lo anterior, cualquier acto legislativo debe prestar atencion al contexto
fiscal del Estado para no socavar la recuperacion que se ha procurado realizar de la
solvencia financiera estatal, ni vaciar los deberes prestacionales que posee el Estado
frente a sus administrados; si la Asamblea Legislativa observa el principio de estabilidad
presupuestaria, se genera la oportunidad de proteger los derechos humanos que
conforman el bloque de constitucionalidad, pues tales acciones serian congruentes con la
posibilidades materiales del Estado para atender sus obligaciones y asi, no generar
alteraciones en el orden presupuestario que conduzcan al deterioro fiscal.
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Sencillamente, constituye un ejercicio de equilibrio respecto de diversos elementos
constitucionales en la crisis fiscal, con especial relevancia respecto del Estado Social de
Derecho y su equilibrio financiero, tal como lo sostuvo el érgano constitucional en el
pronunciamiento supra citado, a saber:

“De lo que se trata mds bien es de efectuar un ejercicio de optimizacion de los
diversos elementos constitucionales en juego. Dentro de este marco, si
comprendemos que el Estado Social de Derecho, instituto que también es
principio constitucional, puede verse lesionado de manera seria cuando una crisis
fiscal particularmente grave amenaza la sostenibilidad financiera del pais y, con
ello, el financiamiento de sus prestaciones con fondos publicos, entonces se
advierte con facilidad la necesidad de ponderar tal principio con el del Equilibrio
Financiero y, a partir de tal ejercicio, configurar una respuesta juridica que, sin
vaciar de contenido al Estado Social de Derecho, asegure su sostenibilidad y
supervivencia.”

Es asi como la libertad de configuracién en la postestad legislativa debe desarrollarse en
concordancia con el principio de equilibrio presupuestario, especialmente en el
escenario fiscal actual, incluso debe darse con apego a la propia jurisprudencia
constitucional en esta materia. De ahi que en determinadas ocasiones, como sucede en
este caso -segun se detallard mds adelante- es vital que el Plenario Legislativo preste
atencion a los criterios técnicos relacionados con un proyecto de ley determinado y atn
mds importante, garantice el principio de sostenibilidad de las finanzas publicas.

A la luz del razonamiento constitucional esbozado anteriormente, el Poder Ejecutivo
procede explicar por qué el Decreto Legislativo N° 10.074 roza con los pardmetros de
constitucionalidad en materia de sostenibilidad de las finanzas publicas y asi demostrar
los vicios que sustentan el presente veto.

A. Sobre el profundo impacto del articulo 1° del Decreto Legislativo N° 10.074
en las finanzas del Estado y el desequilibrio presupuestario que
ocasionaria su ejecucion

Tal como se expuesto en el acdpite anterior, y como ha sido del conocimiento publico, el
contexto actual de las finanzas publicas es complicado y asi ha quedado demostrado en
los precedentes constitucionales. Conviene destacar que el presupuesto ordinario para el
afio 2022 serd el primero en el cual la Regla Fiscal aplicard sobre la totalidad del gasto y
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serd el primero de cuatro ejercicios presupuestarios, donde la tasa mdxima de
crecimiento del gasto serd menor al 3%.

Debido a dichos mdrgenes tan estrechos, existe poco espacio de intervencion fiscal para
compensar la disminucién en los ingresos que ocasionaria el articulo 1° del Decreto
Legislativo N° 10.074, de modo que se tendria que recurrir a un mayor endeudamiento
para suplir los recursos faltantes. Lejos de representar una medida positiva en el marco
de la crisis actual y el estado de emergencia sanitario, dicha norma conlleva la
desestabilizacion de las finanzas publicas e incrementa el riesgo de la insolvencia
estatal, de ahi que resulta contraria al principio de equilibrio presupuestario,
establecido en el articulo 176 de nuestra Constitucion Politica, asi como la
jurisprudencia constitucional en la materia.

La aprobacion de este Decreto responde a una accion del Poder Legislativo justificada
aparentemente en la reactivacién econdmica. Segun se detallard mds adelante, dicho
argumento es falaz por diversas razones, pero este intento de generar una medida para
contrarrestar los efectos econémicos de la pandemia data del afio 2020, cuando se dicto
la Ley N° 9911 del 29 de octubre de 2020. En aquel momento, se contaba con
alternativas para equilibrar la disminucion del ingreso de recursos ocasionado por el
alivio en el pago del marchamo. Particularmente, en aquel contexto se disponia de
alternativas factibles para subsanar el vacio de los recursos que se dejarian de recaudar,
verbigracia la Reforma a la Ley de Eficiencia en la Administracion de los Recursos
Ptblicos, para el pago de intereses y amortizacién de la deuda ptblica, Ley N° 9925 del
23 de noviembre de 2020.

Contrario sensu, en esta ocasién, el Poder Ejecutivo no cuenta con alternativas
sostenibles para hacer frente a las consecuencias que acarrearia el numeral primero del
Decreto Legislativo N° 10.074 y la Asamblea Legislativa no contemplé mecanismo
alguno para compensar tal afectacion en la estabilidad presupuestaria.

Es irrefutable el impacto del Decreto Legislativo N° 10.074 en las finanzas publicas y asi
lo hicimos ver cada una de las instituciones consultadas dentro del expediente legislativo
N° 22.519. De acuerdo con dicho expediente, se concedieron multiples audiencias en el
mes de septiembre una vez que el proyecto recibié la dispensa de todo trdmite
legislativo; dentro de las autoridades consultadas estuvieron el Instituto Nacional de
Seguros -consulta de cardcter obligatorio y en otro apartado de este acto se abordarad
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con precision-, el Ministerio de Hacienda, la Autoridad Reguladora de los Servicios
Publicos, entre otras.

Las instituciones consultadas, entre las cuales estaban los Ministerios firmantes de este
veto, manifestaron amplia y claramente la oposicién al proyecto de ley, bajo la versién
del texto sostenida en aquel momento -29 de septiembre de 2021-, pues cabe subrayar
que posteriormente sufrié modificaciones significativas de fondo, todavia mds graves
para las finanzas publicas. Desde cada una de las instancias informantes se hizo saber la
afectacion correspondiente si se aprobaba el expediente legislativo N° 22.519, cuya
sumatoria de consecuencias desemboca en el desequilibrio financiero del Estado. Es
posible observar que cada instancia brindé elementos técnicos que debieron ser
atendidos por la Asamblea Legislativa tanto para el articulo 1° como para otros
numerales del proyecto, para que ponderara su accionar frente al principio de equilibrio
financiero en el marco fiscal actual. Sin embargo, no se atendié ninguno de los criterios
dados.

En la sentencia N° 2021-17098, la Sala Constitucional puntualizé la importancia de
contar con elementos técnicos en determinados presupuestos de regulacion legal, para
garantizar la supremacia constitucional, especialmente mandatos fundamentales como
el dispuesto en el numeral 176 de la Carta Magna o bien, la relevancia de oir
previamente la opinién de una institucion autéonoma ante un proyecto legislativo que
afecta su funcionamiento, como acontecié en este caso con el Instituto Nacional de
Seguros. Relacionado con esta omisién técnica, cabe destacar del criterio del tribunal
constitucional lo siguiente:

“La inclusién de este tipo de disposiciones se hizo sin tomar en consideracion
ningun estudio de costos ni fuente de recursos para cubrir los mismos. Tampoco
se considerdé la opinién de la Caja Costarricense de Seguro Social que, en
relacion con la licencia remunerada de maternidad, debe cubrir por partes

iguales, junto con el patrono, el pago de la licencia. Esto lesiona el articulo 188 de
la Constitucién Politica, pues implica una erogacién de recursos importantes,
tanto para el Estado como para el CCSS. Adicionalmente, al no contar con
estudios técnicos ni fundamento que demuestre los efectos que podrian
tener estas disposiciones, tampoco se considerd la posible afectacion al
funcionamiento de cada institucion y la prestacion de servicios. Lo mismo
sucede con el permiso de paternidad. El articulo 176 de la Constitucién Politica,
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dispone que la gestion publica se conducird de forma sostenible, transparente y
responsable; sin embargo, la inclusion de estos articulos pone en evidencia una
lesion al principio de responsabilidad financiera y lesiona la autonomia
administrativa y financiera de la CCSS.” (el subrayado no corresponde al original)

Como se explicé anteriormente, no se trata de limitar la libre configuracion de la
potestad legislativa, sino de que la Asamblea Legislativa efectiie un ejercicio de
equilibrio respecto de diversos elementos constitucionales en la crisis fiscal, con especial
relevancia respecto del Estado Social de Derecho y su estabilidad financiera. En este
punto, es necesario destacar el estudio realizado por la Contraloria General de la
Republica sobre el Proyecto de Ley de Presupuesto de Ley de la Republica 2022.

En un ejercicio publico de andlisis denominado #MonitoreosCGR-1T2022, el 10 de
septiembre del afo en curso, ese drgano contralor emitid ciertas conclusiones sobre el
Proyecto de Ley de Presupuesto de Ley de la Reptblica 2022 y en lo que respecto a los
ingresos determiné que “el ejercicio econdmico de 2022 atin estd sujeto a un alto nivel de
incertidumbre en variables con impacto en la recaudacion fiscal, siendo factible mapear
la exposicion a riesgos en posibles escenarios”.

Aunado a ello y de especial relevancia para este acto, la Contraloria General de la
Reptblica serialé que:

“La_eventual aprobacién de reformas legales por parte de la Asamblea
Legislativa, o administrativas en materia de alicuotas y escalas -iniciativas
que busquen aumentar la recaudaciéon- asi como sobre exenciones,
moratorias u otras -iniciativas que busquen disminuir la recaudacion-,
podrian afectar la recaudacion efectiva de 2022. Actualmente, se encuentran
para discusién y aprobacién 5 proyectos de ley que forman parte del Acuerdo con
el FMI que buscan aumentar la recaudacion, sobre los que el Poder Ejecutivo

sefialo recientementell% que enviard textos sustitutivos y propuestas de mociones
especificamente para el expediente N° 22393 (Ley del impuesto sobre la renta
global dual). Por _su parte, dentro de los proyectos de ley que estdn
actualmente para discusion con efecto negativo en la recaudacién, se
encuentran la reduccion del Impuesto sobre la Propiedad de Vehiculos
(Marchamo 2022), el impuesto al Valor Agregado del sector turismo y el
Impuesto unico a los combustibles, entre otros.
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Respecto a las iniciativas que implican una reduccion en los ingresos del
Presupuesto Nacional, es importante no sélo tener en consideracion que ese
faltante de recursos deberd atenderse con mayores necesidades de
financiamiento o con ajustes por el lado del gasto, sino que se debe analizar
su impacto global e integral sobre el déficit financiero, y no solamente los
impactos individuales.”(el subrayado no corresponde al original)

En virtud de lo anterior, se denota con claridad la necesidad de observar en los actos
legislativos el principio de equilibrio financiero para cuidar del buen estado de los
recursos publicos. Para ello, es factible que el Poder Legislativo utilice, para este tipo de
regulacién y debido a la situacion fiscal, criterios técnicos que permitan la viabilidad de
las normas aprobadas sin vaciar su libertad de configuracién legislativa y asegurando el
principio de sostenibilidad presupuestaria; se trata de un equilibrio y acatamiento de las
disposiciones constitucionales.

En ese mismo sentido, el Departamento de Servicios Técnicos de la Asamblea Legislativa
hizo saber en su informe AL-DEST-IJU-145-2021 del 21 de julio de 2021, la preocupacion
respecto de la ausencia de estudios técnicos en torno al proyecto de ley y su impacto en
la situacion financiera que atraviesa el Estado; es asi como sostuvo lo siguiente:

“Se sefiala que lo aqui pretendido es propio de la potestad tributaria que ostenta
la Asamblea Legislativa. Sin embargo, se llama la atencién al hecho de que este
provecto de ley no presenta estudios técnicos sobre el impacto que tendrian
las finanzas publicas por lo que se va a dejar de percibir con esta iniciativa,
ni del aumento del mds del doble en la reduccién del cobro del canon a los
operadores (concesionarios o permisionarios de taxiy Servicios Estables de Taxi
(Seetaxi), por lo que se recomienda que la situacion debe ser analizada a la
luz de la crisis fiscal que presenta el pais”. (el subrayado no corresponde al
original)

Pese a las milltiples sefiales de alerta sobre el peligro de aprobar el expediente
legislativo N° 22.519 y su grave incidencia en la estabilidad que se ha intentado
regenerar en la hacienda publica, la Asamblea Legislativa avanzo sin elementos técnicos
con el dictado del Decreto Legislativo N° 10.074; ahora, corresponde al Poder Ejecutivo
acudir a los insumos técnicos pertinentes para respaldar el presente veto y evidenciar el
grosero quebranto al principio de estabilidad presupuestaria.
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A través de la amplia informacion técnica recabada, desde el Ministerio de Hacienda se
procurd brindar durante la formacién del Decreto Legislativo en cuestion los elementos
precisos y objetivos sobre el impacto generalizado a las finanzas publicas. En primer
término, es necesario citar la informacién relacionada con una estimacién del gasto
tributario (monto total del costo de la exoneracion para el Estado) que representaria
dicha norma a partir de la base de vehiculos que pagaron el marchamo 2021 y
utilizando la tabla de tarifas vigentes para este ano 2021, segtin el Decreto Ejecutivo
N°42665-H del 30 de octubre de 2020, denominado Actualizacion de la lista de valores
de vehiculos, aeronaves y embarcaciones, asi como montos de valor y tasa minima.

Partiendo de lo anterior, en el cuadro que de seguido se expone -cuadro 1- se estima el
gasto tributario aplicando en la tercera columna el escenario ocasionado por el Decreto
Legislativo N° 10.074. De acuerdo con la estimacién de la Division de Politica Fiscal de la
Direccion General de Hacienda, seria de ¢30.172 millones como limite inferior.

Cuadro 1. Ministerio de Hacienda
Estimacion del Gasto Tributario, de acuerdo al expediente 22 519, a partir de la
recaudacion real obtenida y reportada por el Instituto Nacional de Seqguros, para
el aiio 2021
Cifras en millones de colones

Particulares valor fiscal menor o igual 15 millones de colones

CANTIDADDE  IMPUESTO IMPUESTO TOTAL

VEHICULOS TOTAL TABLA TABLA NUEVA DIFERENCIA
PARTICULARES 2021
901.091 103.026,03 82.828,56 20.197,47

Carga Liviana valor fiscal menor o igual 15 millones

CANTIDAD DE  IMPUESTO IMPUESTO TOTAL

VEHICULOS TOTAL TABLA C 0;2?;?]?522ADEL DIFERENCIA
CARGA LIVIANA 2021 20%
(]

168.912 22.793,84 15.073,09 7.720,75
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Motocicletas valor fiscal menor a un millon de colones

CANTIDAD DE 1VA
MOTOSCICLETAS EXONERADO
207.004 2.254,72
TOTAL ESTIMADO REDUCCION INGRESOS 30.172,95

Fuente: Division de Politica Fiscal de la Direccién General de Hacienda
Para la estimacién anterior se tuvieron las siguientes consideraciones:

a. El monto incluye la desagregacion segun vehiculos particulares y vehiculos carga
liviana para la exencién del impuesto a la propiedad 2022 y las motocicletas que
les corresponderia la exoneracién o rebaja del impuesto sobre el valor agregado.

b. La estimacidn estd basada en la recaudacion real obtenida y reportada por el
Instituto Nacional de Seguros, a partir de que para este 2021, entrd en vigencia
la Ley para el Alivio en el Pago del Marchamo 2021, Ley N° 9911. Este aspecto es
importante, porque estdn considerados los vehiculos que cancelaron
efectivamente el impuesto.

Es preciso apuntar que el monto estimado seria un limite inferior, ya que habria que
agregar el monto estimado de impuesto exonerado correspondiente al incremento de la
flotilla de vehiculos al mes de octubre, cuando se publica la base al cobro para el ano
2022; es decir, para este aiio habrd mds vehiculos circulando que en 2021 y la pérdida en

recaudacion puede ser mayor, por lo cual cabria esperar un impacto adicional en la
recaudacion que no se contempla en los cdlculos presentados anteriormente y que
implicaria una disminucién atun mayor en la recaudacién, aspecto importante a
considerar en el escenario fiscal actual.

Como se senald lineas arriba, el monto dejado de percibir segtin se refleja con claridad
en el cuadro citado, seria financiado por medio de deuda ptblica, cuya atencion
responsable, tanto de sus intereses como amortizaciones, se hace gracias al pago
oportuno de los impuestos. Impuestos que son responsabilidad de todas las personas en
el territorio nacional, derivado del mandato constitucional respectivo.
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Segun se refleja en el siguiente cuadro 2, al mes de julio del 2021 se ha observado un
aumento del 29,6% en la importacion de vehiculos, el cual estd acorde con la
recuperacion de la actividad econémica registrada en lo que ha transcurrido del afio
2021. Ademads, la recaudacion por concepto de impuesto a la propiedad entre los afios
2017 y 2019, crecié entre el 5% al 6% anual. Esto refleja una tendencia creciente de la
recaudacion por este concepto, lo cual es congruente con lo seialado por la Contraloria
General de la Republica en el informe supra citado.

Estos dos elementos sugieren un impacto adicional en la recaudacién que no se ha
tomado en cuenta en los cdlculos presentados anteriormente y que, consecuentemente,
aumentarian mds de lo pronosticado la afectacion del déficit y la deuda del Estado.

Cuadro 2. Crecimiento de la flotilla vehicular: Cantidad de vehiculos segin
importaciones, por tipo de vehiculo acumulado al mes de julio, variacion absoluta
y variacion relativa. 2020-2021

Tipo de Vehiculo 2020 2021 yi| A
Absoluta  Relativa

Buses, microbuses y similares 659 454 -205 -31,1%

Equipo especial para construccion u 581 1.309 728 125,3%

otros

Gruas, montacargas y similares 1.854 1.840 -14 -0,8%

Motocicletas y triciclos 18.32 | 28.31 9.994 54,5%
1 5

Remolques y semi remolques 496 546 50 10,1%

Vehiculos de carga pesada 4.219 | 4.703 4184 11,5%

Vehiculos particulares 18.03 @ 20.09 2.066 11,5%
1 7

Yates y demds barcos 62 59 -3 -4,8%

Total 44.22 57.32 13.100 29,6%
3 3

Fuente: Estadisticas Fiscales de la DGH con Informacién suministrada por la DGA

Los efectos podrian ser mayores a los estimados, dado que el impacto de alrededor el
0,08% del PIB en 2021 por la rebaja del marchamo puede considerarse como un limite
inferior a la estimacién del impacto en los ingresos que este Decreto Legislativo traeria.
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En particular, el efecto puede ser mds grande porque el aumento en la actividad
econdmica estd correlacionado con un aumento en la venta de vehiculos y, por lo tanto,
incide en una pérdida mayor de recaudacion.

Esta rebaja de ingresos afectaria la dindmica de la deuda del Gobierno Central, dado el
aumento en las necesidades de financiamiento adicionales que enfrentaria el Ministerio
de Hacienda. Esto podria comprometer las metas fiscales que se han acordado con el
Fondo Monetario Internacional, al tiempo que traeria altos costos reputacionales al
pais, derivando en mayores costos de financiamiento por un aumento en el riesgo pais y
cierre a créditos de organismos multilaterales.

Adicionalmente, la inseguridad en cuanto a la obtencién de los recursos dejados de
percibir por medio de deuda, implicard que instituciones beneficiarias verdn sus ingresos
comprometidos. Para ilustar tal afectacion, cabe destacar aquellos recursos que via
presupuesto se destinan a suplir los planes y gastos de instancias como los Ministerios de
Salud, Seguridad Publica, Educacién Ptblica, entre otros.

A pesar de que la Ley de Fortalecimiento de las Finanzas Publicas permite hacer uso
discrecional de destinos especificos para hacer frente a obligaciones de gasto que tiene el
Gobierno, los recursos necesarios para suplir esas obligaciones son indispensables para
el adecuado funcionamiento de las instituciones. Es decir, que dada la falta de ingresos y
el elevado nivel de deuda, estas instituciones o bien otras en general podrian
experimentar afectaciones en su operacion, porque debido al Decreto Legislativo objeto
de este acto se careceria de recursos para abarcar la adecuada operacion de las
instituciones.

Justamente, en este punto de exposicion radica un elemento sensible por considerar, se
trata de la relacion entre el equilibrio financiero y el cumplimiento de los deberes
prestacionales del Estado Social de Derecho. Ante la disminucidn de ingresos referidos
ajenos a una valoracién técnica y sin mecanismos de compensacion para solventar el
impacto, se veria alterada la capacidad del Estado de atender prestaciones de relevancia
constitucional.

Debido a los efectos derivados del ordinal primero del Decreto Legislativo N° 10.074, las
posibilidades materiales del Gobierno para garantizar integralmente los derechos
prestacionales se verdn fuertemente amenazados, pues con claridad ha quedado en
evidencia como se alterard la solvencia econémica del Estado y con ello, se impactard
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inevitablemente el desarrollo de un sistema politico solidario y favorable para el
progreso humano.

B. Sobre la lesion del principio al equilibrio presupuestario y el vaciamiento
de determinados derechos prestacionales a raiz de la posible aplicacion de
los articulos 2°y 3° del Decreto Legislativo N° 10.074

Asi como el articulo 1° del Decreto Legislativo N° 10.074 carece de elementos técnicos en
el proceso de su valoracion y aprobacion, los numerales 2° y 3° se suman a la omision
legislativa de observar la necesidad de sustentar tales regulaciones en criterios técnicos
que permitirdn a su vez, garantizar la proteccion del principio de equilibrio
presupuestario del Estado y su capacidad de asegurar los derechos prestacionales de la
poblacién.

Tal necesidad de respaldo técnico no estriba, segtin se detallé en la seccion anterior, en
la restriccion de la libertad que posee cada legislador y legisladora en la configuracion
de las normas, sino en el deber que poseen como autoridades del Estado en hacer lectura
de la situacion fiscal del pais y adaptar las acciones de su competencia a los pardmetros
constitucionales pertinentes en el marco de la crisis financiera y no ocasionar, asi,
mayores danos -vacios- a la estabilidad presupuestaria.

De esta forma, los articulos 2° y 3° del Decreto Legislativo N° 10.074 se elaboraron y
aprobaron sin observar las diversas advertencias efectuadas por las autoridades
competentes, incluso tras las diversas modificaciones que atraveso el texto del proyecto
ni siquiera se llegé a consultar a instancias técnicas afectadas groseramente por la
propuesta legal, como es el caso del Consejo de Transporte Publico -CTP-.

Cuando el expediente legislativo N° 22.519 estuvo en la comision correspondiente, el
Consejo de Transporte Publico fue consultado, pero en aquel momento antes de
septiembre de 2021, el texto no contaba con los transitorios que actualmente se
presentan en la norma referida y que agravan el impacto en el funcionamiento de ese
drgano técnico.

Ciertamente, por disposicion juridica, la consulta al CTP no era obligatoria, pero debido
al contenido que presentaba el expediente legislativo N° 22.519, resultaba oportuno
escuchar a esa autoridad técnica para comprender cdmo incidird la regulacién en su
funcionamiento y en el servicio ptuiblico de su competencia.
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Ante la imposibilidad de externar su criterio técnico, el CTP hizo saber al Ministerio de
Obras Publicas y Transportes como instancia rectora, su profunda preocupacioén ante la
aprobacién en primer debate del expediente legislativo citado y asi, mediante la nota
CTP-DE-OF-1803-2021 del 19 de octubre del aiio en curso manifesto lo siguiente:

“Por el alto riesgo que se asume, de cara al afio presupuestario de 2022 y dada la
alta reduccion de los ingresos institucionales, es de suma urgencia que se
comprenda y se entienda que ya el CTP viene arrastrando situaciones
estructurales de larga data y que aunados a la dificil coyuntura de afectacion por
las circunstancias de la Pandemia por COVID-19 (...). Frente al panorama
descrito la imposicion de una reduccién adicional imposibilita una adecuada
prestacion de los servicios publicos directos (los de ventanilla) y los indirectos (los
delegados a los operadores que atienden a los miles de usuarios).

De manera adicional, se aprobd la incorporacién de un transitorio respecto a la
renovacion de permisos de Servicios Especiales en lo que se indican que se tendrd
por renovados sin trdmite, lo que pone en ALTO PELIGRO a los usuarios de esos
servicios ya que NO PODRIAMOS JAMAS dejar de solicitar que obligatoriamente
deberdn estar AL DIA en CCSS, RITEVE y POLIZAS, que aseguren eventuales
siniestros ya que estariamos dejando totalmente desamparados a miles de
ciudadanos entre otros aspectos gravosos contenidos en el proyecto de ley.” (sic)

En virtud de la posicion técnica externada por el CTP, se evidencia que los articulos 2°y
3° del Decreto Legislativo N° 10.074 rozan el bloque de constitucionalidad, ya que se
inobservé el principio trasversal de equilibrio financiero y cuyo quebranto impacta no
solo el funcionamiento de una institucién publica, sino el niicleo duro del derecho
prestacional que brinda esa instancia; es decir, la insolvencia financiera ocasionada al
CTP por los numerales citado conducird a la afectacion en los derechos prestacionales de
las personas usuarias del transporte publico.

Adicionalmente a la postura técnica del CTP, se encuentra el criterio dado por la
Autoridad Reguladora de los Servicios Publicos. Ante la consulta efectuada por la
Asamblea Legislativa, dicha institucion emitié el informe nimero OF-0502-S]D-2021 del
1 de septiembre de 2021 y en esa ocasion, manifesto su oposicion a la propuesta de la
siguiente manera:
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“El canon de regulacion es la tnica fuente de financiamiento de la Autoridad
Reguladora que el legislador dispuso en la ley N° 7593 del 9 de agosto de 1996,
con el fin de asegurar el efectivo cumplimiento de las tareas encomendadas,
mantener independencia y autonomia, y evitar una posible captura del ente
regulador.

Para el caso del canon 2021, el Regulador General, envié oportunamente a la
Asamblea Legislativa el oficio OF-1018-RG-2020 con fecha del 28 de octubre de
2020, donde se expuso de manera clara la afectacién que tendria para la
institucion la aprobacion del proyecto de ley 22.085 (Ley para el alivio en el pago
del marchamo 2021) en su momento, significando un golpe directo a las finanzas
de la ARESEP de ¢2.411 millones, accion que se materializé mediante la ley N°
9911. Este riesgo se materializé y actualmente la institucion enfrenta dificultades
financieras.

()

De aprobarse el proyecto de ley N° 22.519, significaria una reduccion adicional de
¢ 2.318.688.730,59 del canon de regulacién del afio 2022, agravando la
situacion financiera de la institucion.

Actualmente, la Aresep tiene la obligaciones financieras importantes para
mantener su operacion, incluyendo el pago de planillas,

(...)

Esta Junta Directiva considera necesario advertir que muchas funciones
relacionadas con la fiscalizaciéon de la calidad, aplicaciones tarifarias,
estudios técnicos y resolucion de procedimientos administrativos,
obligaciones legales, incluidas indemnizaciones judiciales que generan
intereses, se verdn impactados negativamente en el sector de transporte y
adicionalmente en los demds sectores regulados por la Aresep, sufriendo
atrasos o quedando sin ejecutar muchas de las tareas o responsabilidades
encomendadas a este ente regulador por ley, afectando el interés publico, el

)

servicio a los usuarios y la gestion sustantiva del ente, que son su motivo y su fin.”
(el subrayado no corresponde al original)

A todas luces, el Poder Ejecutivo, a través del Ministerio de Obras Ptblicas y Transportes,
como institucion del ramo, estd en la obligacion de hacer notar los vicios de
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constitucionalidad generados por el Decreto Legislativo N° 10.074, toda vez que lesiona
diferentes pardmetros del orden constitucional como lo son el principio al equilibrio
presupuestario, el derecho a la finanzas ptblicas sanas y el deber del Poder Ejecutivo de
vigilar el buen funcionamiento de los servicios y dependencias administrativas, mandato
consignado en el articulo 140 inciso 8) de la Constitucién Politica y que para su
adecuado cumplimiento, se requiere de la solvencia financiera -para la eficacia y
eficiencia del servicio ptblico-, supuesto que se altera gravemente en este contexto.

Surge de nuevo la necesidad de enfatizar que indudablemente el Poder Legislativo tiene
la facultad para adoptar medidas en su dmbito de competencia para contribuir con la
situacion de crisis econémica del pais, pero no debe realizarlo sin observar el Derecho de
la Constitucién y evitando generar acciones que alteran el equilibro fiscal del Estado y
los derechos prestacionales. Ante el evidente roce que presentan los articulos referidos,
es menester citar nuevamente lo expuesto por la Sala Constitucional en la sentencia N°
2018-19511, respecto de que:

“(...) en el contexto de una insostenibilidad financiera del Estado particularmente
seria, debidamente acreditada desde el punto de vista técnico, se puedan tomar
medidas para paliar la situacion, siempre que estas se adopten salvaguardando
los derechos fundamentales cobijados en la Constitucion Politica y los
instrumentos del derecho internacional de los derechos humanos ratificados por
Costa Rica, asi como las cualidades esenciales del régimen politico del pais (...)"

Con el Decreto Legislativo N° 10.074 se acarrea no solo un desequilibrio en los recursos
publicos de instituciones como las antes citadas, también implica una obstruccién para
garantizar el adecuado funcionamiento de un servicio prestacional tan relevante como
el transporte ptiblico y con ello, asegurar no solo la calidad de la actividad, sino también
la seguridad de las personas usuarias. Ademds, dicha limitacion de vigilancia trae
consigo impactos implicitos y obviados por la Asamblea Legislativa sobre otras
instituciones del Estado.

IV.  Sobre el quebranto ocasionado por el articulo 1° del Decreto Legislativo
N°10.074 a los principios de justicia tributaria material

Al tenor de lo dispuesto en el articulo 18 de la Constitucién Politica y la correspondiente
jurisprudencia constitucional sobre la justicia tributaria material, es posible afirmar que
los efectos del articulo 1° del Decreto Legislativo serdn altamente regresivos, pues se
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estd exonerando del pago del impuesto a sectores con capacidad adquisitiva y
recargando la medida sobre toda la poblacién en general, segiin se detalla en este
acdpite.

De acuerdo con la Encuesta de Ingresos y Gastos de los Hogares (ENIGH) del ario 2018,
los hogares mds adinerados son los que mayor porcentaje de sus gastos dedican a la
compra de vehiculos, como lo demuestra el siguiente grdfico 1.

Por lo anterior, se ha insistido en que la politica de rebaja del impuesto sobre la
propiedad de vehiculos, incluido en el marchamo aprobada por la Asamblea Legislativa,
tiene un cardcter regresivo y en el largo plazo generard un impacto en el bolsillo de toda
la poblacién.

Grdfico 1. Gasto en vehiculos como %
del total de gasto de los hogares por
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Fuente: ENIGH (2018).

Es evidente en el grdfico 2 que al calcular solamente el gasto total en vehiculos, el 42%
de las compras se concentran en el 10% de hogares con mayores ingresos.

Grdfico 2. Gasto en vehiculos por decil
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% del total del gasto de vehiculos

Por su parte, el cuadro 1 muestra la distribucion de gasto de los deciles segiin tipo de
vehiculo, siendo que a nivel general el 40% del porcentaje de gasto estd concentrado
en los deciles de mayores ingresos. Frente a este dato, es necesario sefialar que uno de

los argumentos sostenidos durante la discusiéon parlamentaria del proyecto legislativo
N°22.519 radicé en generar un alivio econémico para la ciudadania y asi, se traduciria
en una mayor actividad econémica; no obstante, la alta concentracién en el pago del
marchamo en hogares con mayores ingresos sugiere que la disminucion de este impuesto
no tendria efectos significativos en el ingreso disponible de los hogares.

En particular, para que una politica econdmica de este tipo tenga el efecto pretendido,
sea la reactivacién econdmica y el aumento del consumo agregado, seria mds productivo
concentrarse en los agentes que tienen restricciones de liquidez, es decir incapacidad de
ahorrar (consumen todo su ingreso disponible). Al concentrarse en los deciles de
mayores ingresos, los cuales se presume que no sufren de dicha restricciones de liquidez,
la politica tiene poco potencial para aumentar el ahorro agregado. De este modo, al
aumentar marginalmente el ingreso de los hogares con altos ingresos, no se espera un
aumento en el consumo y, consecuentemente, no habria efectos en el crecimiento
econdémico.



Cuadro 3. Distribucion de gasto en vehiculos segtin decil y tipo
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Decil
VYZ}’:{Z:; 1 2z 3 4 5 6 7 8 9 10
Automdvil 0,7% 08% 1,3% 1,6% 23% 39% 82% 11,5% 21,6% 480%
Buseta 0,0% 85% 53% 00% 107% 21,5% 00% 125% 10,5% 31,1%
Camidén 0,0% 00% 00% 00% 00% 00% 444% 309% 247% 0,0%
Cuadraciclos 0,0% 00% 00% 278% 00% 00% 71% 00% 00% 652%
Motocicletas 45% 3,5% 86% 54% 13,0% 21,5% 11,9% 161% 11,2% 43%

Fuente: ENIGH (2018).

Ademads, los hogares con mayores ingresos soportan un mayor peso del impuesto a la
propiedad de vehiculos. El grdfico 3 muestra la participacién porcentual de cada decil en
el pago total del impuesto a la propiedad de vehiculos (marchamo), donde de nuevo es
evidente una concentracion del pago de este impuesto en los deciles de mayor ingreso.
Este dato técnico evidencia el citado Decreto Legislativo estd lejos de representar una
accion para la reactivacion econémica.

Grdfico 3. Pago del marchamo segiin decil como % del total de recaudo
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Ahora bien, la ponderacion ejercida al momento de determinar la razonabilidad de un
impuesto pasa por la valoracién respecto de un antecedente con manifestacion de
capacidad econdémica, esto para que un tributo sea proporcionado; es por ello que en
este impuesto se establecen escalas de pago de acuerdo con el valor del vehiculo.

Aunado a ello, debe considerarse que la obligacién de contribuir a los gastos publicos se
encuentra determinada por diversos limites derivados del Derecho de la Constitucién
que permiten establecer una justa y correcta distribucién de la riqueza, como por
ejemplo el principio de igualdad, establecido en el articulo 33 de la Carta Magna. Al
respecto, sefiala la Sala Constitucional en la sentencia N° 5652-97 de las 16:03 horas del
16 de septiembre de 1997 que:

“La llamada general al sostenimiento de los gastos publicos, realizada por el
articulo 18 de nuestra Constituciéon Politica, resulta sometida a una serie de
limites; con otras palabras, a que responda al comun sentido de justicia y a
criterios de igualdad, limites que permiten hacer efectiva la distribucién de la
riqueza, que es condicion de operatividad de la igualdad efectiva, la cual permite,
finalmente, alcanzar el sistema tributario justo y, mds precisamente, la justicia
financiera.”

La cita anterior refleja que el sistema tributario debe estar construido sobre una base
justa al servicio de la colectividad. Dicha afirmacion implica que para ejercer la potestad
tributaria se deben de garantizar una serie de condiciones para cumplir con los
estandares de los sistemas tributarios modernos. Dichos pardmetros deben de
interpretarse también a la luz de lo establecido en el articulo 50 de la Constitucion
Politica, ya que, asi como existe la obligacion de contribuir con los gastos publicos, el
Estado a su vez debe de procurar la mejor distribucion de la riqueza y el progreso de las
personas dentro del modelo de Estado Social de Derecho.

Con fundamento en lo anterior es que se establecen limites y principios constitucionales
para alcanzar la justicia tributaria material. La cual se encuentra integrada por los
principios de capacidad contributiva, de razonabilidad y proporcionalidad, de no
confiscatoriedad y principio de igualdad tributaria, derivado del mdximo principio de
igualdad recogido en el articulo 33 de la Carta Magna, que consiste en la obligacién de
contribuir a los gastos del Estado en proporcién a su capacidad econémica (sentencia N°
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2001-10153), tal cual se ha dispuesto por medio de este impuesto que ahora se pretende
alterar sin elementos objetivos y técnicos.

Asimismo, la Sala Constitucional ha reconocido de forma reiterada que, en virtud del
principio de igualdad, debe de existir una justificacién objetiva y razonable para aplicar
un trato diferente en una carga tributaria, (véase en este sentido las sentencias N°1991-
0336-91, 1991-0337, 1991-0464, 1996-6520 y 1997-0673, entre otras). Por lo que, ante
lo dispuesto por el Decreto Legislativo N° 10.074 se estd frente a, instaurando una
situacién de privilegio indebido mediante una disminucion de pago en forma particular,
lo cual deviene abiertamente en un acto inconstitucional.

Segiin ha quedado demostrado en los pdrrafos anteriores, la rebaja propuesta
beneficiaria a los deciles de mayor ingreso, lo cual se genera un indebido privilegio para
aquellos con capacidad econémica, en detrimento de los deciles con menores ingresos,
puesto que como se explicé anteriormente, el restablecimiento de dichos recursos
implicaria una afectacién adicional para toda la ciudadania al desestabilizar las
finanzas ptblicas y ante la necesidad de atender con escazas vias dicho golpe econémico.

Debe recordarse que una accion como esta rebaja, en las condiciones actuales del pais y
sin que se esté previendo una fuente de financiamiento para suplir los montos que se van
a dejar de percibir, generard a largo plazo un desequilibrio en la contribucién via cargas
tributarias, lo cual desde la jurisprudencia constitucional en torno al articulo 176 del
texto fundamental se traduce en una accién que deteriora la hacienda ptblica e
incrementa la crisis fiscal.

En consecuencia, toda la ciudadania tendrd que llegar a suplir los ingresos necesarios
para el Estado, dejados de percibir al avalar una reduccion del impuesto cuyo beneficio
se concentra unicamente en el 30% mds rico de la poblacién, sin una motivacién o
estudio técnico que justifique el otorgamiento de este privilegio a un segmento de
poblacién especifico. La disposicién objeto de este acto de veto no representa una
medida basada en los principios de justicia tributaria y redistribucion de la riqueza, al
contrario, con el Decreto Legislativo N° 10.074 se lesionan severamente los principios
constitucionales citados lineas atrds, a saber capacidad contributiva, equidad,
razonabilidad, proporcionalidad, redistribucion de la riqueza, todos ellos postulados
esenciales de la Justicia Tributaria Material.
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La responsabilidad fiscal, desde todos los dmbitos del Estado Social de Derecho, supone
no solo el disfrute de derechos, sino también el cumplimiento de obligaciones,
precisamente para el sostenimiento de los pilares del modelo de Estado que ha imperado
y por el cual se ha trabajado arduamente durante anos.

V. Sobre el vicio en el procedimiento legislativo relacionado con la
consulta preceptiva al Instituto Nacional de Seguros

De conformidad con el proceso para la formacion de leyes, el dia 9 de septiembre del
presente aio, la Asamblea Legislativa dispensé de todo trdmite legislativo la propuesta
del expediente N° 22.519. Tras la discusion en el Plenario Legislativo y la aprobacién de
diversas mociones, ese drgano procedié a enviar el dia 29 de septiembre de 2021 a
consulta el texto respectivo ante el Instituto Nacional de Seguros, entre otras instancias.
Para ese momento del proceso, la propuesta legislativa tenia incursionadas las mociones
N°11,12, 14y 15.

No obstante, el 12 de octubre de 2021, el Plenario Legislativo aprobé la mocién N° 19,
destinada a reincorporar el contenido de la mocion N° 4. Con la aprobacién de dicha
mocioén, se establecid en el articulo 1° del Decreto Legislativo N° 10.074 la siguiente
disposicion:

“Los sujetos pasivos de tributos, timbres, seguros y cdnones administrados por el

Ministerio de Hacienda, el Instituto de Fomento y Asesoria Municipal (IFAM), el
Consejo de Seguridad Vial (Cosevi), el Consejo de Transporte Publico (CTP) y el
Instituto Nacional de Seguros (INS), correspondientes al impuesto sobre la
propiedad de vehiculos automotores, creado por el articulo 9 de la Ley 7088, Ley
de Reajuste Tributario y Resolucion 182 Consejo Arancelario y Aduanero
Centroamericano, de 30 de noviembre de 1987, y sus demds rubros, que tengan
pendientes periodos anteriores al ano 2021, inclusive, tendrdn condonacién total
del principal, los ajustes, los intereses, las multas y las sanciones, siempre que se
cancele a partir de la publicacion de esta ley y hasta antes del 1° de enero de
2022, lo correspondiente al periodo 2022.” (el subrayado no corresponde al
original)

Pese a que se modificé sustancialmente dicho numeral, no se desprende del expediente
legislativo N° 22.519 que se haya consultado nuevamente el texto reformado al menos al
Instituto Nacional de Seguros -INS-, en razén de la naturaleza obligatoria de consultar a
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dicha instancia como institucién autéonoma. De esta manera, el proyecto de ley fue
aprobado en primer debate el 19 de octubre de 2021 y votado en su segunda discusion, el
21 de octubre del presente ario.

En esa misma linea de andlisis, por medio del oficio PE-01173-2021 del 28 de octubre de
2021, la Presidencia Ejecutiva del INS hizo saber al Poder Ejecutivo que el texto
consultado por la Asamblea Legislativa difiere del Decreto Legislativo aprobado, siendo
que el ultimo pdrrafo del articulo primero no formaba parte de la propuesta en el
momento de la consulta.

Ademds, esa institucién auténoma externd su preocupacion en torna a dicha omision,
pues la presencia de tal pdrrafo en la normativa incide directamente en sus funciones y
organizacién por contemplar la condonacién del rubro correspondiente al Seguro
Obligatorio Automotor de los afios pendientes de pago antes del afio 2021.
Adicionalmente, el INS sostiene que ante la consulta efectuada por el despacho del
diputado Erwen Masis Castro, se brindaron los datos de cudntos permisos de circulacion
estaban pendientes de pago, anteriores al 2021 y en todas sus categorias; sin embargo,
esa informacién solo reflejo un aspecto relacionado con los pagos pendiente, sin
contemplar el impacto econémico sobre la institucion.

En razon de tal escenario, el Poder Ejecutivo desde sus competencias constitucionales
estd en el deber de sefialar tal omision en el acto de emision del Decreto Legislativo N°
10.074, que constituye un vicio esencial en el procedimiento legislativo.

Al observar la materia regulada en el Decreto Legislativo citado, se desprende con
absoluta claridad que el contenido del articulo 1° interfiere directamente en el INS como
institucion auténoma, dado que se pretenden condonar deudas relativas a seguros, cuya
competencia por naturaleza descansa en esa institucion, de acuerdo con el articulo 189
de la Constitucion Politica.

Justamente, por ser atinente a la institucién auténoma aseguradora del Estado, el
proyecto de ley tramitado en el expediente N° 22.519 requeria ser consultado por
segunda ocasién y de manera obligatoria al INS tras la modificacién debido la mocién
N° 19, ya que asi lo dispone el articulo 190 de la Constituciéon Politica. En razon de la
naturaleza auténoma del INS, el constituyente consagré lo siguiente:



-, ‘7 77\ ), Vj Z . Y 71 /7)
A hesidente de la @(/)//é/m(/z e Costa Rica

“ARTICULO 190.- Para la discusién y aprobacién de proyectos de ley relativos a
una institucion auténoma, la Asamblea Legislativa oird previamente la opinion
de aquélla.”

Es asi como nuestra Carta Magna establece un claro deber por parte de la Asamblea
Legislativa de someter a consideracion de la institucion aseguradora estatal aquellos
proyectos de ley de referentes a sus competencias y funcionamiento, de cara a la
discusion y aprobacion de regulaciones normativas en dicha materia. Sin embargo, tal
disposicion no queda unicamente en el texto fundamental, ya que en relacién con esto,
Reglamento de la Asamblea Legislativa también preceptos referentes a consultas de
proyectos legislativos y que para los efectos del presente caso, era necesario asegurar el
adecuado cumplimiento de dicho trdmite en el procedimiento. Con esto se hace
referencia al articulo 157 de dicho reglamento, el cual claramente se indica:

“ARTICULO 157.- Consultas institucionales

Cuando en la discusién de un proyecto la Asamblea determine que debe ser
consultado el Tribunal Supremo de Elecciones, la Universidad de Costa Rica, el
Poder Judicial o una institucion auténoma, y no lo hubiera hecho la Comision, se
suspenderd el conocimiento del proyecto, procediéndose a hacer la consulta

correspondiente. Si transcurridos ocho dias hdbiles no se recibiere respuesta a la
consulta a que se refiere este articulo, se tendrd por entendido que el organismo
consultado no tiene objecion que hacer al proyecto. En caso de que el organismo
consultado, dentro del término dicho, hiciera observaciones al proyecto, éste
pasard automdticamente a la comision respectiva, si la Asamblea aceptara dichas
observaciones. Si ésta las desechare, respetando lo que determina la Constitucion
Politica, el asunto continuard su trdmite ordinario.” (el subrayado no
corresponde al original)

Con ocasién de las normas citadas y teniendo en cuenta que el INS es la entidad
auténoma encargada de los seguros del Estado, segun el articulo 189 inciso 2) del texto
fundamental, no cabe duda que para cumplir correctamente con el procedimiento del
Decreto Legislativo bajo andlisis, resultaba necesario efectuar la sequnda consulta en
mencion y contar con la valoracién respectiva de ese autoridad sobre el impacto de la
normativa propuesta sobre su funcionamiento.
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Conviene destacar que no se trata de limitar el derecho de enmienda que poseen las y los
legisladores, respecto de efectuar modificaciones a los proyectos, sino que se debe
reafirmar que cuando una propuesta legislativa -o alguna parte de su contenido- toca el
dmbito esencial de las competencias de la institucion auténoma involucrada,
obligatoriamente requiere ser consultada, lo cual se omitié para el expediente N°22.519.

La Sala Constitucional se ha pronunciado respecto de los vicios en la tramitacion
parlamentaria de un proyecto de ley, en precedentes que guardan similitud con este
caso, particularmente relacionados con el cumplimiento del ya citado articulo 157 del
Reglamento de la Asamblea Legislativa. En la sentencia N° 2020-15523 de las 11:50
horas del 18 de agosto de 2020, sostuvo lo siguiente:

“Il.- SOBRE EL VICIO DE INCONSTITUCIONALIDAD DETECTADO POR LA SALA
EN EL ANTECEDENTE. Como se desprende del iter resefiado, la Asamblea
Legislativa ya planted una primera consulta legislativa en relacién con este
acuerdo internacional. En la anterior opinién consultiva, tramitada en el
expediente n.° 20-003368-0007-CO, esta Sala detecté un vicio esencial que
invalidé el procedimiento parlamentario que se habia cumplido hasta ese
momento. Dicha decision fue suscrita por la mayoria de este Tribunal, ya que
se constaté que no se cumplié con un requisito esencial establecido en la
propia Constitucion Politica, a saber, la consulta de cardcter obligatorio a la
Corte Suprema de Justicia, prevista en el articulo 167.”

A partir de dicha cita se refleja no solo la relevancia de posee la consulta
institucional, sino también respecto la importancia de tal consulta por tratarse de
la Corte Suprema de Justicia. Mutatis mutandis, es posible afirmar que en el
presente caso media la misma consideracion que el precedente citado, ya que se
trata de la consulta al INS, quien funge como la institucién auténoma competente
por rango constitucional para pronunciarse sobre el expediente legislativo N°
22.519.

Ademds, en el pronunciamiento supra citado, la Sala Constitucional hizo
referencia a los efectos de dicho vicio en el procedimiento, explicando lo siguiente:

“A partir de la declaratoria de la invalidez del procedimiento legislativo, lo
procedente era retrotraer el tramite parlamentario al momento en que se
produjo el vicio de inconstitucionalidad y cumplir con el procedimiento
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regulado en el articulo 157 del Reglamento de la Asamblea Legislativa, es
decir, que se devolviera el trdmite al Plenario para realizar formalmente la
consulta institucional y, de existir observaciones al proyecto (como asi
sucedié en el caso concreto), hacer las valoraciones necesarias a efecto de
determinar si el expediente legislativo debia regresar a la comisién para
incorporar las sugerencias realizadas, o bien, definir si el proyecto requiere
de una votacion reforzada, conforme con lo que establece el articulo 167 de
la Constitucién Politica.” (sentencia N° 2020-15523 de las 11:50 horas del
18 de agosto de 2020)

En razon de tal cita jurisprudencial, se refuerza la relevancia dentro de este acto
potestativo de veto, respecto de considerar inconstitucional el procedimiento legislativo
por el yerro en la correcta ejecucién de la consulta preceptiva a la institucién
competente, lo cual es considerado un vicio relevante en el procedimiento.

Sumado al pronunciamiento referido, se encuentra la sentencia N° 2011-7683 de las
14:54 horas del 21 de diciembre de 2011, mediante la cual se reiteré por parte de la Sala
Constitucional la obligacion de Illevar a cabo la consulta a las instancias respectivas
cuando la regulacién del procedimiento legislativo asi lo establezca. En ese sentido, el
drgano constitucional interpreté lo siguiente:

“La consulta obligatoria solo procede en los términos constitucional y
reglamentariamente previstos. De acuerdo con la jurisprudencia constitucional
la omisién de una audiencia preceptiva en el procedimiento legislativo configura
un vicio sustancial en el procedimiento. Se trata, empero, de un vicio
procedimental que no puede ser invocado por cualquier accionante. Como la
audiencia es garantia de la autonomia constitucionalmente establecida, ese vicio
sélo puede ser invocado por el ente directamente concernido.”

Al igual que el primer precedente citado, esta sentencia también es aplicable al caso de
interés, toda vez que concurren los mismos elementos esgrimidos en cuanto a la
presencia de disposiciones constitucionales y reglamentarias sobre la obligaciéon de
consultar al INS los proyectos relativos al dmbito esencial en materia de seguros, tal
como acontece con el expediente legislativo N°22.519.

Finalmente, se hace la observacion que durante el trdmite legislativo se incorporaron
ajustes a los articulos 1° y 3° del Decreto Legislativo en cuestion, que no guardan
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relacion de conexidad con el objeto del proyecto de ley, siendo este como su nombre lo
indica Ley para el alivio en el pago del marchamo 2022.

En este sentido, el objeto del proyecto de ley era en primer término la reduccién al monto
a cancelar por concepto de impuesto a la propiedad de los vehiculos correspondiente al
afio 2022; en segundo lugar, la exoneracion del pago del impuesto al valor agregado a
las motocicletas; y como tercer objetivo, la reduccion en el cobro del canon regulatorio
que cobrara el CTP para el 2022, segun el tipo de servicio que brinden, por los servicios
al costo que realiza a los operadores de transporte ptblico.

La incorporacion del ultimo pdrrafo del articulo 1° y el articulo 3° en el Decreto
Legislativo aprobado no guardan relacién de conexidad con lo pretendido en el proyecto
de ley y, se aproveché la oportunidad desvirtuando la naturaleza de la dispensa de
trdmite, para introducir cambios que se discuten en otros expedientes legislativos que
actualmente llevan su trdmite propio. Los cambios aprobados no guardan relacion
alguna con el objeto de fondo del proyecto, en consecuencia se quebranta el principio de
conexidad.

Sobre el principio de conexidad, como regla esencial dentro del procedimiento legislativo
y de relevancia constitucional, el tribunal constitucional bajo el ejercicio de sus
potestades ha analizado a través del tiempo la relacién que debe existir entre la
iniciativa legislativa y el derecho de enmienda, sin limitar dicha potestad legislativa; se
trata del equilibrio -como cualquier otro contrapeso del Poder Ptublico- en el mecanismo
de mociones, de tal manera que resulte posible adaptar o modificar el proyecto, sin que
se genere o apruebe un proyecto esencialmente distinto. Al respecto, la linea
jurisprudencial de la sede constitucional ha sigo la siguiente:

“Es por ello que se ha dicho que el texto propuesto por medio del derecho de
iniciativa original es el que fija el marco general del proyecto y se dentro de éste
que deben ponderarse las modificaciones que se pretendan introducir por medio
del ejercicio del derecho de enmienda. En relacion con este aspecto, en la
sentencia 1994-00786 de las 15:18 horas del 8 de febrero de mil novecientos
noventa y cuatro, la Sala sefialé que se pueden introducirse observaciones que
modifiquen o complementen 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
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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. Una ley es normalmente un texto
transado -dada la conformacién del drgano legislativo- y esa realidad, cuya
presencia cotidiana es tan exigente y determinante a los ojos del legislador -al
punto que corre el riesgo de frustrarse y frustrar el ejercicio de su funcién si no
cuenta con ella-, no ha de impregnar menos el juicio imparcial e independiente
del contralor jurisdiccional de su validez. Con el fin de establecer una razén
susceptible de verificacion, la _Sala Constitucional ha serfialado que para
determinar si existe conexidad entre las modificaciones introducidas por la
via de derecho enmienda y el proyecto original (derecho de iniciativa), es
preciso determinar el objeto de proyecto de ley en cuestion. Para obtener
esta informacion, la Sala Constitucional hace un andlisis de la exposicion de
motivos que contiene el proyecto de ley y la contrasta con las enmiendas
sufridas durante el proceso de aprobacion. Esta informacién 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. Por otra parte, al ser el principio de conexidad una forma de control
del ejercicio del derecho de enmienda de los diputados, su ponderacion resulta
muchas veces un trabajo dificil, de manera que ante la duda razonable, es
admisible una deferencia hacia los poderes del legislador por parte de la Sala
(...)" (sentencia N° 2010-16335 de las 15:50 horas del 29 de septiembre de 2010)

Se colige que el derecho enmienda tiene un limite ante el principio de conexidad, toda
vez que su ejercicio no puede exceder el marco de actuacion delimitado por el objetivo o
finalidad del proyecto en discusién, de forma que una mocién tendiente a cambiar
sustancialmente la propuesta legislativa constituye una infraccion al procedimiento y
asi paralelamente, garantizar un uso proporcionado y razonable del derecho de
enmienda.
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Bajo el andlisis efectuado, se colige que en el procedimiento de formacion seguido en el
Decreto Legislativo N° 100.74 existen vicios sustanciales derivados directamente del
Derecho de la Constitucidn, debido a la esencialidad que conlleva el cumplimiento del
mandato constitucional y reglamentario respecto de consultar preceptivamente a la
institucion auténoma competente en los seguros del Estado, asi como la falta de
conexidad de las modificaciones que tuvo dicho Decreto con su objetivo como proyecto
legislativo.

VI. Conclusion

Con apego y ejercicio respetuoso de las facultades otorgadas dentro del Estado
democrdtico de Derecho, el Poder Ejecutivo procede a devolver al Poder Legislativo el
Decreto Legislativo N° 100.74, sin la sancién correspondiente debido al presente acto de
veto por razones de inconstitucionalidad, tanto de forma como de fondo desarrolladas
en este acto.
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