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AL-DEST- JU-ITS -002-2023
INFORME JURIDICO'

PROMOCION DE LA INDUSTRIA DE DESTILADOS DE CANA
EXPEDIENTE N.° 23.254
. RESUMEN DEL PROYECTO
La presente propuesta es tramitada en la Comision Permanente Ordinaria de
Asuntos Agropecuarios. Y, segun consta en el Sistema de Informacion Legislativa
(SIL), en la Sesion Ordinaria de esa Comision del dia 26 de abril de 2023, se aprobd

texto sustitutivo que consta de tres articulos; texto sobre el cual se realizara el
presente informe.

Segun lo establece su articulo primero, el proyecto pretende establecer “el
procedimiento y los medios legales para la conversion y apertura del monopolio de
la Fabrica Nacional de Licores (Fanal), en todas sus actividades productivas y
comerciales”.

En el articulo segundo se derogan distintas normas, tanto de la Ley numero 6050
titulada “Reforma Ley Organica del Consejo Nacional Produccion” de 14 de marzo
de 1977, asi como del Codigo Fiscal, Ley N.° 8 de 31 de octubre de 1885, con el fin
de acabar con el monopolio estatal de la Fabrica Nacional de Licores.

Finalmente, el texto consta de un articulo tercero y una disposicion transitoria. En el
numeral tercero, se condonan las deudas que, por impuestos adeudados con la
Fanal, tengan el Instituto de Fomento y Asesoria Municipal (IFAM) y al Instituto de
Desarrollo Rural (INDER) vy, el transitorio, exonera del pago del impuesto sobre la
renta a pequefas empresas, cuyos bienes y servicios sean originados en la industria
del alcohol.

Il. IDENTIFICACION DE OBJETIVOS DE DESARROLLO SOSTENIBLE DE
LA ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS (ONU)

En acatamiento de la obligacion asumida por la Asamblea Legislativa de monitorear
y dar seguimiento al cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS)
en los proyectos de ley presentados, se indica que, del analisis preliminar realizado
por el Area de Investigacién y Gestion Documental de este Departamento, se
determina que el texto sustitutivo del Expediente 23.254 aprobado el 26 de abril de

' Elaborado por Victor E. Granados Calvo, Asesor Parlamentario; supervisado por Bernal Arias
Ramirez, Jefe de Area Juridico-Social; revision y autorizacién final, Fernando Campos Martinez
Director a.i. Departamento de Servicios Técnicos.
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2023, presenta una vinculacion tangencial para el alcance de la Agenda 2030,
presente en el ODS 8 “Trabajo decente y crecimiento econémico”. Lo anterior,
por cuanto sus pretensiones se podrian enmarcar en la meta de apoyar las
actividades productivas, la formalizacion y el crecimiento de las microempresas y
las pequefas y medianas empresas, en este caso de empresas pequefias de bienes
y servicios originados en la industria del alcohol, que se verian beneficiadas tanto
con la apertura del monopolio de la Fanal, como de la exencion del impuesto sobre
la renta y las tarifas reducidas que establece el Transitorio de la iniciativa.

No obstante, se reconoce que se carece de sustento técnico que estime cuantas
empresas se beneficiarian de la apertura, y si realmente se trata de pequefias
empresas o si beneficiaria a los grandes productores de la industria de la cafia, asi
como, no se indica con claridad, la eventual afectacién a las finanzas del Consejo
Nacional de Produccién (CNP) y las transferencias al Estado por la apertura del
monopolio, o incluso, cuanto se estaria condonando en impuestos adeudados al
Instituto de Fomento y Asesoria Municipal (IFAM) y el Instituto de Desarrollo Rural
(INDER). Dado que no se cuenta con esos insumos por parte de los proponentes
de la iniciativa, no podria considerarse la misma como multidimensional, integral e
interconectada en materia de desarrollo sostenible.

ll. ANTECEDENTES
3.1. Proyectos de ley presentados a la corriente legislativa

Sin duda el tema del rompimiento del monopolio de la FANAL ha sido recurrente de
los legisladores a lo largo de los afios. De acuerdo con los registros del Area de
Investigacion y Gestion Documental de este Departamento, las siguientes son
algunas de las iniciativas relacionadas:

Expediente N.°13.784. Intitulado “Rompimiento del Monopolio de FANAL".
Archivado desde el 30 de noviembre de 2001 debido a Dictamen Negativo de
Mayoria de la Comision Permanente Ordinaria de Asuntos Economicos de fecha 3
de octubre de 2001. En su momento nuestro Departamento indicé “(...) Con ello, es
claro que el sistema econdmico propio de la Republica, segun el Derecho de la
Constitucion, es el de la libertad de comercio, la libre competenciay el libre mercado.
Dentro de ese sistema se enmarcan otras libertades importantes, también de rango
constitucional, como la propiedad privada y la libertad de contratacion. Sin embargo,
pese a que el Derecho de la Constitucién considera indebidos los monopolios, no
los prohibe del todo, ya que establece la posibilidad de que existan monopolios a
favor del Estado, para lo cual el texto constitucional determina un procedimiento
agravado en la ley que los constituye...”

2 OFICIO N.° 657-9-01
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Expediente N.° 14.720 de igual titulo y contenido al anterior, archivado el 2 de mayo
de 2006, habia tenido un Dictamen Negativo de Mayoria de la Comision
Permanente Ordinaria de Asuntos Econdmicos, de fecha 15 de octubre de 2002. En
esa oportunidad la mayoria de ese érgano concluyo lo siguiente:

De acuerdo con lo anterior, la eventual disminucion de los ingresos por ventas
de FANAL podria abrir un faltante en el financiamiento del Sector Publico que
deberia ser compensado por transferencias del Gobierno al CNP lo que le
generaria al primero un déficit mayor que obligaria al Banco Central de Costa
Rica a compensarlo, mediante una politica monetaria mas restrictiva.

Ademas, el proyecto no especifica como se manejaria el faltante de ingresos
del CNP, lo que complicaria el fenébmeno que en los ultimos meses se ha venido
experimentando, de un deterioro cada vez mayor de la situacion de las finanzas
publicas del pais, a lo que atin no se le encuentra una solucion en el corto plazo.
Hoy, al igual que hace 151 arios, el tema de la produccion de alcohol debe
considerarse desde una perspectiva sanitaria y por ende, pasa a ser una
actividag)d estratégica para el Estado, sobre la que debe ejercer un estricto
control.

Expediente N.°15.179 “Ley de ruptura del Monopolio de FANAL” Archivado el 16
de mayo de 2007 en el que nuestro Departamento indico: “En conclusion, en virtud
del articulo 46 de la Constitucion Politica, se admiten excepcionalmente, los
monopolios legales a favor del Estado”.*

Expediente N.° 16.987, denominado “Apertura del Monopolio de la Fabrica
Nacional de Licores y Democratizacion de su propiedad”. Archivado el 27 de octubre
de 2010 ante Dictamen Negativo Unanime de la Comisién Permanente Ordinaria de
Asuntos Econdmicos, de 23 de junio de 2010, que avalo el criterio del Instituto Sobre
Alcoholismo y Farmacodependencia al sefalar:

“... el monopolio posibilita la aplicacion de otras acciones preventivas
derivadas, como lo son el establecer un limite a la produccion de bebidas
de alta gradacion, la politica de precios de acuerdo al grado de
concentracion etilica, las cuales son muy importantes para la salud
publica.

Si el monopolio se eliminara resultaria especialmente perjudicial toda vez
que el precio del licor se podria reducir o se abarataria, facilitando el
acceso al mismo, dado que el efecto de la ausencia del monopolio
impediria a nivel econémico su regulacion directa por parte del Estado,
salvo por manejo de los impuestos indirectos- que tiene su propias

3 Dictamen Negativo de Mayoria de la Comision Permanente Ordinaria de Asuntos Econdmicos de
fecha 15 de octubre de 2002. Expediente N.° 14.720.
4 8T. 122-2005 J.
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limitaciones; cuestion distinta ocurre cuando hay condiciones de
monopolio estatal y por ende, carencia de los mecanismos de mercado
para la determinacion de los precios’.

Expediente N° 17.090. “Ruptura del Monopolio de la Fabrica Nacional de Licores”,
Archivado el 18 de febrero de 2010. Sobre este expediente nuestro Departamento
indico: “El principal argumento para que el Estado produzca directamente en
algunas industrias, se relaciona con la intencion de cambiar los objetivos privados
de maximizacion de utilidades por objetivos sociales de alcanzar el maximo
bienestar. En nuestro pais el proceso de apertura econdmica que se ha emprendido
desde mediados de la década de los ochenta, ha estado marcado por una serie de
transformaciones estructurales, las cuales han significado la busqueda del
funcionamiento eficiente, la asignacion optima de los recursos y la reduccion de
distorsiones en la determinacion de los precios. Este proceso se caracterizo por la
aplicacion de una serie de acciones de politica, tendentes a la desregulacion de las
actividades econdémicas que, a criterio de los defensores de la libre competencia,
distorsionaban el buen funcionamiento del mercado”.®

Expediente N.°: 18.379. Apertura del Monopolio de la Fabrica Nacional de Licores.
Archivado por vencimiento de plazo cuatrienal el 26 de febrero de 2016, sobre el
que indicamos: “La evidencia ha demostrado, que empresas estatales que
administran monopolios pueden trabajar muy eficientemente, todo depende de los
incentivos; sin embargo, hay que explorar si esa es la norma o la excepcion,
tomando en cuenta que el objetivo de la empresa en el sector publico es una
combinacion entre utilidades, excedente del consumidor y el bienestar de los
empleados publicos. En este sentido, la privatizacion seria vista como una
alternativa a no pagar altos salarios, o aceptar un bajo esfuerzo de la mano de obra.
En todo caso, existen modelos tedricos y empiricos que han demostrado, en un
contexto de salarios de eficiencia, que las firmas privadas estarian también
expuestas a demandas de mayor salario y menos esfuerzo por sus sindicatos. El
punto es que la empresa dificilmente aceptara un acuerdo laboral, que ponga en
compromiso su estabilidad financiera, lo cual no es necesariamente cierto en
empresas estatales, donde los incentivos de la toma y la bancarrota no existirian
muy palpablemente”.6

EXPEDIENTE N.°: 20.269: “Derogatoria de la Ley Organica del Consejo Nacional
de Produccion, Ley N° 2035 de 17 de julio de 1956 y sus reformas; cierre del
Consejo Nacional de Produccion, apertura de monopolio para la fabricacion del
alcohol etilico y autorizacion para la venta de la Fabrica Nacional de Licores
(FANAL)”. Esta propuesta fue archivada igualmente por vencimiento del plazo

5 OFICIO ST-091-2009 E.
6 ST.108-2014 I.
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cuatrienal el 26 de mayo de 2021. En el respectivo Informe Técnico nuestro
Departamento se pronuncio de la siguiente manera:

El tema del monopolio de la FANAL es abordado en la Ley de Promocion de la
Competencia y Defensa Efectiva del Consumidor, N.° 7472 del afio 1994, pues
en su inciso b) del articulo 9 exceptua del campo de aplicacion de esta
normativa, a los monopolios del Estado creados por ley, mientras subsistan por
leyes especiales para celebrar las actividades expresamente autorizadas en
areas como: sequros, destilacion de alcohol, y comercializacion para consumo
interno, distribucion de combustibles y los servicios telefénicos, de
telecomunicaciones, de distribucion eléctrica y de agua. En resumen, FANAL
es la tnica empresa autorizada legalmente en Costa Rica para producir alcohol
etilico para el mercado interno y guaro (aguardiente), por lo que ambos
productos conforman un monopolio que posee el Estado por medio de esta
entidad.

Expediente N.°: 21.464. “Ley que autoriza el proceso de liquidacion y cierre del
Consejo Nacional de la Produccion y Traslado de la Fabrica Nacional de Licores”.
Archivado desde el 19 de octubre de 2021. Dictaminado Negativo Unanime en la
Comision Permanente Ordinaria de Asuntos Econdmicos, el 21 de setiembre de
2021.

Expediente N.°: 23.075 “Apertura del Monopolio de la Fabrica Nacional de Licores”,
presentado a la corriente legislativa en abril de 2022, asi como el Expediente N°
23.092, llamado Transformacion de la FANAL y reforma a la Ley Organica del CNP,
enviado a la Imprenta Nacional para publicacion de su texto base desde el 16 de
mayo de 2022.

Expediente N.° 23.402 “Cierre del Consejo Nacional de Produccion vy
Transformacion del Programa de Abastecimiento Institucional en la Promotora de
Comercio Agropecuario de Costa Rica” actualmente en la orden del dia de la
Comisién Permanente Ordinaria de Agropecuarios y Expediente N.° 23.627.
“Autorizacién para la comercializacién directa de alcohol para el uso industrial”,
también enviado a la Imprenta Nacional para publicacion de su texto base en el
Diario Oficial desde el 12 de abril de 2023.

Como se puede colegir, durante mas de dos décadas, se han presentado a la
corriente legislativa, distintas iniciativas y proyectos de ley que resultan ser
coincidentes con la propuesta en estudio. En lo medular la presente iniciativa, asi
como las anteriormente resefiadas tienen un mismo fin y objetivo, a saber, la
apertura del monopolio de la Fabrica Nacional de Licores y consecuentemente del
monopolio estatal para la fabricaciéon de alcohol.
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IV. ANALISIS DE FONDO
4.1. Acerca de la naturaleza juridica de la FANAL

La Ley Organica del Consejo Nacional de la Produccion, Ley N.° 2035 de 17 de julio
de 1956, que fue objeto de reforma y reproducida integramente en la ley N° 6050
de 14 de marzo de 1977, establece que Fanal es una unidad adscrita a esa
institucion, tal como se lee a continuacion:

Articulo 50. En tanto no se de una nueva ley sobre el monopolio de licores
nacionales y la Fabrica Nacional de Licores pertenezca al Consejo Nacional de
Produccién, éste lo administrara como una unidad adscrita al Consejo, a fin
de que cuente con medios propios y organizacion suficiente para bastarse por
si misma, en lo administrativo.

Mediante dictamen N° C-236-99 de 6 de diciembre de 1999, la Procuraduria
General de la Republica precis6 que la FANAL es una unidad carente de
personalidad juridica propia y sin capacidad de administracién externa ni autonomia
funcional, por lo que el Consejo Nacional de Produccio,n no solo debe asignarle
competencias, sino adoptar las decisiones Ultimas de esa dependencia.’

Asi las cosas, el articulo 29 inciso c¢) de la ley N.° 2035 de 17 de julio de 1956,
establece, como atribucion de la Junta Directiva del Consejo Nacional de
Producciéon “(...) Acordar, reformar e interpretar los reglamentos internos del
Consejo y regular los servicios de organizacion y administracion’.

Con ese fundamento y en virtud de la potestad conferida legalmente, la Junta
Directiva del Consejo Nacional de Produccion, ha emitido a lo largo de los afos
distintos reglamentos de organizacion de la FANAL, siendo que la normativa
vigente corresponde al 02 de julio 20218, la cual reafirma en su articulo primero el
caracter de la FANAL como unidad adscrita al Consejo Nacional de Produccién
(CNP) “a fin de que cuente con medios propios y organizacion suficiente para
bastarse por si misma en lo administrativo”y en el articulo tercero, el caracter de la

7 “De lo expuesto en los apartes | y Il, se puede concluir entonces con fundamento en el articulo 17
del Cddigo de Normas y Procedimientos Tributarios, 50 y siguientes de la Ley N° 6050 que al ser
FANAL una unidad adscrita al Consejo Nacional de Produccién, sin personalidad juridica propia ni
autonomia funcional, y sin alcanzar el rango de unidad econémica independiente, en principio no
podria calificarse como contribuyente del impuesto sobre la renta respecto de las utilidades
generadas por su actividad fabril, condicion que deberia asumir el Consejo Nacional de Produccién
como el administrador legal de tal unidad”.

8 Puede ser consultado en el siguiente en lace:
http://www.pgrweb.go.cr/scij/Busqueda/Normativa/Normas/nrm_texto _completo.aspx?param1=NRT
C&nValor1=1&nValor2=94699&nValor3=126191&strTipM=TC
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Junta Directiva del CNP como el Organo colegiado de maxima autoridad que dictara
las politicas generales de gobierno y operacién de FANAL.

En adicién, segun lo indicé la Contraloria General de la Republica, la FANAL en su
caracter de unidad adscrita al CNP, se reduce en su estructura organizacional a una
unidad de negocio constituida por dos actividades basicas de produccién y
comercializacién, debiendo el CNP asumir los aspectos administrativos vy
financieros. °

4.2. Sobre el monopolio de la FANAL

El articulo 46 de la Constitucién Politica establece que son prohibidos los
monopolios de caracter particular, pero si es posible establecerlos en favor del
Estado o incluso de las Municipalidades, mediante la votacion calificada de los
miembros de la Asamblea Legislativa. EI monopolio de la Fanal se trata, en palabras
de la Procuraduria General de la Republica, de uno creado por ley, que reservo
exclusivamente en favor de esa fabrica, la produccion de licores con las salvedades
que expresa la ley:

“(...) El monopolio estatal en la produccion y destilacion de alcoholes y algunos
de sus derivados es uno de los mas antiguos que tiene el Estado costarricense.
Su regulacién data del Codigo Fiscal, cuyo articulo 443 dispone en lo que
interesa: "Son articulos estancados, el aguardiente, el alcohol y toda bebida
alcohodlica preparada en el pais, cualquiera que sea el procedimiento usado
para obtenerla y el nombre con que se le designe. De lo anterior se exceptuan
la cerveza, los vinos elaborados mediante fermentacién natural de frutas cuyo
contenido alcohdlico no exceda de un doce por ciento (12%), y las
preparaciones alcohdlicas mezcladas con sustancias alimenticias como huevo,
leche, azucar y maicena, siempre que estos productos estén sometidos a una
reglamentacion especial. EI Ministerio de Economia, Industria y Comercio
regulara la elaboraciéon de alcohol y sera el organismo responsable de emitir
las politicas de desarrollo de esta actividad, de conformidad con el siguiente
esquema sectorial: a) La produccién y el uso de alcohol etilico para fines
licoreros e industriales y la elaboracion de rones crudos para el consumo
nacional y para la exportacion, corresponderan a la Fabrica Nacional de
Licores, la cual requlara esta actividad de acuerdo con la legislacion vigente. b)
(...)". Las bebidas alcohdlicas y, en general, el alcohol etilico son monopolio del
Estado y su fabricacién corresponde a la Fabrica Nacional de Licores. Se
exceptua lo dispuesto en el inciso d) y en el primer parrafo del articulo antes
transcrito. De alli que la Procuraduria General, en su dictamen N. C-76-96 de
15 de mayo de 1996, haya indicado: "De las normas transcritas se desprende
claramente que la produccion de licores, con las salvedades que la propia ley
establece, ha sido reservada en exclusividad en favor de la Fabrica

9 Plan Estratégico Institucional (2011-2014) del Consejo Nacional de la Produccion (CNP) citado en ST.108-
20141
9
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Nacional de Licores, la que ejerce sobre tal actividad una direccion
unitaria y exclusiva. Las actividades comprendidas dentro del monopolio
licorero lo son la produccién y el uso de alcohol etilico para fines licoreros
e industriales y la elaboracién de rones crudos para el consumo nacional
y la exportaciéon. Los productos estancados y reservados con caracter
monopdlico en favor del Estado a través de la Fabrica Nacional de Licores
son el aguardiente, el alcohol y toda bebida alcohdlica preparada en el
pais, cualquiera que sea el procedimiento usado para obtenerla y el
nombre con que se le designe, de las cuales se exceptuan la cerveza,
ciertos vinos y las preparaciones alcohdlicas mezcladas con sustancias
alimenticias". A pesar del monopolio se permite, como ha indicado la
Procuraduria, que determinadas empresas privadas participen en la
elaboraciéon de bebidas alcohdlicas a partir del alcohol que suministra la
Fabrica. Participacién que encontraba su fundamento en el numeral 444 del
Cadigo Fiscal: EI monopolio de estos articulos se explotara por el Gobierno,
con arreglo a las disposiciones de este titulo, pero el Ejecutivo podra arrendar
a particulares la explotacion del monopolio, o simplemente la elaboracion de
licores". Disposicion que fue derogada tacitamente por la Ley Organica del
Consejo, al condicionar el otorgamiento de nuevas concesiones a la emision
de una Ley relativa al monopolio de licores. Lo importante es que la facultad
concedida por el articulo 444 antes transcrito fue utilizada para permitir que los
particulares pudieran elaborar o envasar licores a partir del alcohol o de los
rones que fabrica FANAL. Participacion que no implica una apertura absoluta
del mercado de produccion: ello por cuanto la elaboracion de licores por parte
de los particulares no es posible si no es con base en una concesion estatal.
Asi, podria decirse que la produccion de licores se mantiene como monopolio.
Un monopolio determinado por ley y que en razén de su origen es constitucional
-encuentra fundamento en el articulo 46 constitucional- y legal. Ese monopolio
forma parte del orden publico econdémico costarricense, ya que expresamente
estan permitidos por la Constitucion los monopolios publicos, a condiciéon de
que sean creados conforme lo dispone el Texto Fundamental” "

A mayor abundancia, ese mismo 6rgano explica que el monopolio incluye la
fabricacion de alcohol o rones crudos necesarios, tanto para que la Fabrica
Nacional de Licores elabore sus propios productos finales, como para que los
expenda a particulares interesados en la elaboracidon de sus propios licores como
producto final “(...) En este aspecto, es claro que el monopolio incluye e incorpora,
necesariamente, para no hacerlo nugatorio, la fase de comercializacion, la cual se
manifiesta mediante los contratos que se han venido suscribiendo con las empresas
autorizadas para la elaboracion de licores a base del alcohol o de los rones crudos
adquiridos a la Fabrica Nacional de Licores (...) el monopolio es extensible ademas
a la elaboracion de licores y su comercializacion, ya que es esa una actividad que

10 Citado en Opinion Juridica: 137 - J del 02/10/2002.
10
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los particulares estan en posicion de realizar de forma licita, unicamente previa
"concesion" otorgada por el Consejo Nacional de Produccion”.!

Otra de las caracteristicas de la actividad monopdlica en estudio, es que los precios
de venta de los productos de la Fabrica son fijados por el Poder Ejecutivo, esto a
partir de la vigencia de la Ley de Promocién de la Competencia y Defensa Efectiva
del Consumidor, Ley No. 7472 que, de acuerdo con la Procuraduria General de la
Republica, derogo tacitamente el articulo 52 de la Ley Organica del CNP, que
conferia la fijacion de precios a la Junta Directiva de ese 6rgano’?.

En el dictamen C-155-95 de 7 de julio de 1995 se interpreté que en atencién a la
regla constitucional lex posterior derogat priori, se consideraron “como
implicitamente reformadas o abrogadas todas las disposiciones legales o
reglamentarias que autorizaban a distintas dependencias del sector publico a
controlar el precio de venta de bienes y servicios." (En igual sentido al interpretar
una derogatoria tacita concreta por parte de la ley No.7472, véanse también los
dictamenes de la Procuraduria General de la Republica: C-134-95 de 12 de junio
de 1995, C-156-97 de 27 de agosto de 1997 y C-212-95 de 18 de setiembre de
1995).

Resulta claro que siendo la produccién del alcohol etilico para fines de produccion
de licores e industriales protegidos por el articulo 443 del Cédigo Fiscal de manera
exclusiva a la Fanal, este monopolio creado por norma de rango legal, puede ser
reformada o derogada por el legislador.

4.3. Acerca de la necesidad de realizar estudios técnicos

Ya en otras ocasiones ha indicado esta Asesoria que el articulo 16 de la Ley General
de la Administracion Publica somete las decisiones de todos los érganos del Estado
a las reglas univocas de la ciencia y la técnica. De acuerdo con el Tribunal
Constitucional este principio también constituye “(...) un aspecto esencial del
procedimiento legislativo”. Por ello, cualquier falta u omisién relacionada con
tales estudios constituira un eventual vicio en el procedimiento”. De esa forma
se lee en la resolucion N.° 2018007978"3:

" Procuraduria General de la Republica. dictamen C-076-96.

12 E| articulo 52 de la Ley Organica del Consejo Nacional de Produccién, ha sido derogado
tacitamente por la Ley No. 7472, en cuanto, al tenor de su articulo 5, unicamente el Poder Ejecutivo
esta autorizado para fijar precios a los bienes producidos en condicidn monopolistica, lo cual es el
caso del monopolio legal reconocido a la Fabrica Nacional de Licores en los términos ya sefalados.
13Asi como en las Sentencias nimero 2013-010158 y nimero 2014-18836 de las 16:20 horas del
18 de noviembre de 2014.
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“...la Sala ha establecido que, cuando se exijan estudios técnicos y cientificos
como requisitos para la aprobacion de una ley, entonces dicha exigencia
constituye una parte esencial del procedimiento legislativo y, por ello, la falta u
omision relacionada con ella se traducira en un vicio en tal procedimiento. En
palabras sencillas: los estudios cientificos y tecnoloégicos previos constituyen
una parte esencial del procedimiento legislativo. Ergo, un vicio que les afecte
sera un vicio del procedimiento legislativo”.

Debido a que esta propuesta no posee sustento técnico que, cuando menos, estime
el numero de empresas que se beneficiarian de la apertura del monopolio y cuantas
de estas son micro y pequefias empresas; se podria indicar que adolece ademas
de estudios acerca de la eventual afectacion en las finanzas del Consejo Nacional
de Produccidn, y el impacto sobre las transferencias al Estado por la apertura del
monopolio e, incluso; no se documenta el monto que eventualmente se condonaria
en impuestos adeudados a la Fanal. Dadas estas carencias, se sehala
respetuosamente que esta iniciativa podria presentar vicio de constitucionalidad de
procedimiento, con fundamento en lo que ha indicado la Sala Constitucional de la
Corte Suprema de Justicia.

A mayor abundamiento, en la Sentencia niumero 2013-010158 se lee: “El proyecto
de ley en discusion carece de estudios técnicos que acrediten no solo la situacion
factica, sino también la viabilidad técnica, asi como la razonabilidad y
proporcionalidad como parametros de constitucionalidad, principios que debe
observar toda norma juridica, principalmente cuando se trata de afectar recursos
publicos como sucede en el caso concreto”.

Por otra parte, la Resolucion N° 18836 - 2014 indica: “En efecto, segun lo dicho
supra, el proyecto de ley en cuestion adolece de un vicio esencial en su tramitacion,
toda vez que no se contd con el estudio técnico previo, para determinar, en
concreto, qué terrenos involucra la desafectacion que de la franja fronteriza sur se
pretende con aquel y, con lo cual se pone en peligro el Patrimonio Natural del
Estado, lo cual es contrario a lo dispuesto en el articulo 50, de la Constitucion
Politica, y a los principios precautorio y de no regresividad en materia de proteccion
ambiental, asi como también a los de objetivacion, razonabilidad y proporcionalidad
constitucionales”.

Considera esta Asesoria que, de previo a su aprobacion, este proyecto de ley
requiere ser analizado a partir de datos objetivos para que la decisién del legislador
no sea considerada irrazonable o desproporcionada, de lo contrario se podria
incurrir en eventual vicio de procedimiento.
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V. ANALISIS DEL ARTICULADO

Como se indicd al inicio, el presente informe se realiza con base en el texto
sustitutivo que fue aprobado por la Comisién Permanente Ordinaria de Asuntos
Agropecuarios.

De manera general se sefala que no se observan mayores problemas de técnica
legislativa, la redaccion es buena e inteligible, por lo que sin perjuicio de los
sefialamientos previos procedemos a realizar una breve descripcion de su
contenido.

Articulo 1. Finalidad de la ley

Se recomienda replantear los fines de la ley. En realidad, el texto sustitutivo no
establece procedimientos para la apertura del monopolio o para el cierre de Fanal,
esto pudo ser valido para el texto original de la propuesta que consta de mayor
cantidad de articulado, texto base que si establecia procedimientos de venta parcial
del capital accionario de la Fanal y promovia su transformacion, pero no asi para el
texto sustitutivo. La finalidad de la propuesta concretamente es la apertura del
monopolio de la Fanal.

Articulo 2. Derogatoria del monopolio estatal de la Fabrica Nacional de
Licores

Se derogan distintas normas, tanto de la Ley numero 6050 titulada “Reforma Ley
Organica del Consejo Nacional Produccion” de 14 de marzo de 1977, asi como del
Cddigo Fiscal, Ley N° 8, de 31 de octubre de 1885, con el fin de acabar con el
monopolio estatal de la Fabrica Nacional de Licores.

De manera general se indica que el efecto de las derogatorias propuestas no es
otro, que el rompimiento del monopolio, y eventual cierre técnico de Fanal,
consecuentemente, el posible cese de sus operaciones comerciales.

Normas que se pretenden derogar de la Ley N° 6050

Articulo 51, que indica que Fanal “dirigiré su producciéon procurando darle una
mayor importancia a la elaboracion de productos de menor contenido alcohdlico y
de minima toxicidad” lo que en realidad no es necesario derogar.

Debido a la forma en que se estructurod el texto sustitutivo, al no estar claro si se
pretende el cierre de la Fanal, siendo que solo se busca la apertura del monopolio,
es de esperar que Fanal siga participando del mercado con sus productos, y desde
ese punto de vista, lo deseable es que, tratandose de una fabrica del Estado, su
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produccion de mayor importancia a aquellos productos rentables, pero con menor
contenido alcohdlico, por razones de salud publica.

Articulo 52, que en la realidad fue derogado tacitamente, ya que los precios de
venta de los productos de la Fabrica son fijados por el Poder Ejecutivo, esto a partir
de la vigencia de la Ley de Promocion de la Competencia y Defensa Efectiva
del Consumidor, Ley No. 7472, que, de acuerdo con la Procuraduria General de
la Republica, como se dijo lineas arriba, derogé tacitamente el articulo 52 de la Ley
Organica del CNP, que conferia la fijacion de precios a la Junta Directiva de ese
organo.

Articulo 53, numeral que distribuye los ingresos por concepto de impuestos de los
productos a régimen de monopolio estatal, o sea, los sefialados en el articulo
443 del Codigo Fiscal. Entre otras cosas la norma establece que “(...) el producto
de las ventas sera retenido en la Fabrica Nacional de Licores, quien girara
semanalmente al Consejo Nacional de Produccion el monto que le corresponda, y
de estos ingresos el Consejo destinara una suma no menor del 50% para los gastos
totales de administracion, operacion y mantenimiento de la Fabrica, para los gastos
de venta de sus productos, y ademas, una suma suficiente para mejoras y
reposicion de sus instalaciones, o para crear un fondo destinado al traslado de la
Fabrica”.

En esa tesitura, lo recomendable es la existencia de criterios técnicos financieros
que establezcan el posible impacto en la pérdida de ingresos del CNP y la propia
Fanal, provenientes de impuestos a productos a régimen de monopolio estatal,
debido a que se carece de mayor informacién que permita establecer el monto que
se dejaria de percibir y la afectaciéon que se ocasione a instituciones y programas
concretos de apoyo y servicio.

Articulo 55, fue tacitamente derogado por las leyes N° 6020, de 3 de noviembre de
1982 y N° 6826 de 8 de noviembre de 1982, que establecia sumas a favor del
Patronato Nacional de la infancia y el Ministerio de Obras Publicas y Transportes.
Normas que se pretenden derogar del Cédigo Fiscal, Ley N° 8

Se deroga un total de 25 articulos del Cédigo Fiscal, Ley N° 8, de 31 de octubre de
1885 y sus reformas.

Lo primero que sefalamos es un asunto de técnica legislativa, pues el texto

sustitutivo enumerdo todos los 25 articulos que se pretenden derogar, cuando lo mas
practico y adecuado es indicar que la derogatoria seria del articulo 443 al articulo
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467 inclusive, que forman parte del TITULO XIV de la Ley, titulo referente al
monopolio de licores y tabacos'

De forma evidente este es el eje central de la propuesta, es decir proceder al
rompimiento del monopolio de la produccién del alcohol etilico para fines de
produccion de licores e industriales protegidos por el articulo 443 del Codigo Fiscal
de manera exclusiva a la Fanal.

Para lo anterior, como lo indicamos, virtud de haber sido creado el monopolio por
norma de rango legal, puede ser reformado o derogado por el legislador.

Ahora bien, examinada la totalidad de articulos que eventualmente serian
derogados del Codigo Fiscal, se concluye que no existe impedimento juridico para
ello, ya que todas esas normas, en efecto, hacen referencia a la produccién
monopodlica y el uso de alcohol etilico para fines licoreros e industriales, asi como a
facultades que le fueron conferidas al Ejecutivo de abrir fabricas, sucursales
almacenes, etc.; incluso, se elimina en esta ley No 8 las referencias a la fijacion del
precio por parte del Poder Ejecutivo.

Por su parte, el capitulo tercero de ese titulo, dedica el articulado a la fabrica, su
personal, las jefaturas y los alcances y competencias de los expendedores de los
productos. En estos numerales habria que revisar la pertinencia de alguno de ellos,
pues trata sobre la estructura organizativa de la fabrica. El capitulo IV es conteste
con la derogatoria, el atingente a los “expendedores”, puesto que la redaccién esta
en términos del control monopdlico.

De acuerdo con los objetivos de este proyecto de ley, es lo correcto proceder a
derogar los numerales indicados, con la salvedad antes dicha del Capitulo Il “De la
Fabrica Nacional de Licores”, por cuanto los mismos regulan aspectos relativos a la
produccion y el uso de alcohol etilico para fines licoreros e industriales y la
elaboracion de rones crudos para el consumo nacional y para la exportacion, cuyo
monopolio es conferido a la Fanal en la ley vigente.

Articulo 3. Condonacion

Este articulo autoriza la condonacion de las deudas (el texto menciona “impuestos”).
De suyo, el autorizar, no significa condonacion per se, pues le corresponde a las
administraciones autorizadas decidir mediante acto delegado. En este caso son
adeudos con el Instituto de Fomento y Asesoria Municipal (IFAM) y el Instituto de

4 Nota: De acuerdo con SINALEVI del Sistema Costarricense de Informacion Juridica, el articulo 5°
del Decreto Legislativo N° 3 del 12 de agosto de 1886, "Declara abolido el Monopolio del Tabaco y
libre el cultivo en toda la Republica", el cual ordena derogar en cuanto se opongan a dicho Decreto
Legislativo, todas las disposiciones Fiscales sobre Tabaco que contiene el Codigo Fiscal)
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Desarrollo Rural (INDER), que tenga la FANAL. Advertimos que no se hace
mencion al Ministerio de Hacienda.

Justamente el informe de la Contraloria General de la Republica DFOE-SOS-IF-
00005-2021'%, sefala que la Fabrica Nacional de Licores:

“En cuanto a las Cuentas por Pagar a Largo Plazo, la FANAL estima que su
deuda por impuestos con el IFAM, INDER y Ministerio de Hacienda, podria
ascender a £41.361 millones, lo que equivale a 2,7 veces el importe de los
activos totales; sin embargo, ese monto no deriva de célculos basados en
supuestos y criterios técnicos. En las Cuentas por Pagar a Corto Plazo, se
identificd6 que no se mantiene un proceso oportuno de depuracion de saldos, lo
que genera registros pendientes de ajustar y notas de crédito antiguas
pendientes de aplicar. Asimismo, se determind la carencia de registros
auxiliares que permitan mantener un control de rubros de las cuentas
pendientes de pago.” (subrayado no es del original)

Dado que el CNP (Consejo Nacional de la Produccion) administra como unidad
adscrita a la Fanal, de conformidad con el articulo 50 de la Ley n.° 2035, como se
sefalo arriba, la autorizacion que se haga a esas Instituciones (INDER e IFAM), y
el Ministerio de Hacienda, si fuera del caso agregar, seria en favor del CNP que
tiene a la FANAL como una unidad adscrita.

A este respecto reiteramos que debido a que se adolece de estudios acerca de la
eventual afectacion o impacto a las finanzas de esas instituciones (INDER e IFAM),
esta eventual condonatoria de impuestos adeudados por la Fanal, requiere de
informacion y viabilidad técnica, para determinar de forma concreta la posible
afectacion y asi dotar la decision legislativa de parametros objetivos que permitan
adoptar la decision a la luz de los principios de razonabilidad y proporcionalidad,
principios que debe observar toda norma juridica, principalmente cuando se trata de
afectar recursos publicos, como sucede en el caso concreto.

Transitorio I-.

Se indica que las empresas pequefas de bienes y servicios originados en la
industria del alcohol, que estén inscritas en el Ministerio de Economia, Industria y
Comercio (MEIC) o ante el Ministerio de Agricultura y Ganaderia (MAG), estaran
exentas del impuesto sobre la renta durante los primeros tres anos de vigencia de
la ley y que seran sujetos de una tarifa reducida del cuatro por ciento (4%) de dicho

5 Reiterado en la auditoria visible en el INFORME N° DFOE-SOS-IF-00006-2021 “Informe de
situaciones significativas de control identificadas en la auditoria financiera de los estados financieros
de la Fabrica Nacional de Licores al 31 de diciembre de 2020”, de fecha 28 de octubre de 2021. En
https://cgrfiles.cgr.go.cr/publico/docs_cgr/2021/SIGYD_D/SIGYD_D_2021019252.pdf
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impuesto durante el cuarto, quinto y sexto afilo. Y que a partir del séptimo afno de
vigencia de la ley, estarian sujetas a la tarifa general del impuesto sobre la renta.
Al igual como lo indicamos con ocasion del analisis del articulo 3, esta Asesoria
considera necesario para la aprobacion de esta disposicién transitoria, la estimacion
-estudios previos- que acrediten, no sélo la situacion factica, sino también la
viabilidad de las exoneraciones porcentuales propuestas, maxime que se
desconoce cuantas empresas pequefas se beneficiarian de la apertura; y si
realmente se trata de pequefas empresas o si lo propuesto mas bien puede
favorecer, por ulteriores recursos, a las medianas y grandes empresas, asi como la
afectacion que esto podria ocasionar a las finanzas publicas.

VI. CONCLUSIONES

Primero: Que a pesar de que el proyecto de ley presenta una vinculacion tangencial
para el alcance de la Agenda 2030, por cuanto promueve apoyar las actividades
productivas, la formalizacion y el crecimiento de empresas pequefias de bienes y
servicios originados en la industria del alcohol, que se verian beneficiadas tanto con
la apertura del monopolio de la Fanal, como de la exencion total y luego parcial del
impuesto sobre la renta (pagando la totalidad hasta el séptimo afio), no existe, a
juicio de esta asesoria, sustento técnico que estime cuantas empresas de ese
calado se beneficiarian de la apertura. Igualmente carece la iniciativa de estudios
técnicos que establezcan la eventual afectacion a las finanzas del Consejo Nacional
de Produccion (CNP) la apertura del monopolio que hoy tiene FANAL en este ramo
de la industria de licores y alcohol; asi como la posible afectacion a las
transferencias al Estado por la apertura de dicho monopolio, y el consiguiente
impacto en las finanzas publicas derivado de la condonacion de impuestos
adeudados al Instituto de Fomento y Asesoria Municipal (IFAM) y el Instituto de
Desarrollo Rural (INDER), asi como al Ministerio de Hacienda como lo sefal6 el
Informe de la Contraloria citado. Se reitera que en vista de que no se cuenta con
ese tipo de insumo por parte de los proponentes de la iniciativa, no podria
considerarse a la iniciativa como multidimensional, integral e interconectada en
materia de desarrollo sostenible, y mas bien esa falta de estudios podrian afectar
el procedimiento o tramite de este expediente.

Segundo: Que, durante mas de dos décadas, se han presentado a la corriente
legislativa, distintas iniciativas y proyectos de ley que resultan ser coincidentes con
la propuesta en estudio. En lo medular, la apertura del monopolio de la Fabrica
Nacional de Licores y consecuentemente del monopolio estatal para la fabricacion
de alcohol, pero en ningun caso se han acompafiado las iniciativas de datos
objetivos para que la decision del legislador no sea considerada irrazonable o
desproporcionada.
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Tercero: Que siendo claro que la produccién del alcohol etilico para fines licoreros
e industriales protegidos por el articulo 443 del Cddigo Fiscal de manera exclusiva
a la Fanal, es un monopolio creado por norma de rango legal, puede ser reformada
o derogada por el legislador, cuya competencia tiene raigambre constitucional; es
decir, es un asunto de libre configuracion, de oportunidad y conveniencia.

Cuarto: Que examinado el articulado del texto sustitutivo no se observan mayores
problemas de técnica legislativa, la redaccion es buena e inteligible, concuerdan
con los objetivos de este proyecto de ley, y la derogatoria de los numerales
indicados es lo correcto en el tanto los mismos regulan aspectos relativos a la
produccion y el uso de alcohol etilico para fines licoreros e industriales y la
elaboracién de rones crudos para el consumo nacional y para la exportacion, cuyo
monopolio es conferido a la Fanal. Solo sugerimos revisar la derogatoria del
capitulo que concierne a los aspectos de organizacién interna de la Fabrica que no
estan directamente relaciones con el monopolio.

VIl. ASPECTOS DE PROCEDIMIENTO LEGISLATIVO
Votacion

De conformidad con lo dispuesto en el articulo 119 de la Constituciéon Politica, este
proyecto requiere para su aprobacion, la mayoria absoluta de los votos presentes.

La mayoria exigida por el articulo 46 de la Constitucién Politica, es solo para
establecer monopolios, debido a que estos son una excepcion al régimen general
que regula la libertad de comercio en nuestro pais, que es el de libre competencia.

Entonces, para regresar al régimen inicial, no requeriria de mayoria calificada, sino

de una mayoria absoluta, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 119 de la
Constitucion Politica; esto, con fundamento en la resolucion de la Sala
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Constitucional N° 2008-4569'6, reiterada en sentencia 2008-10.450"", en la que se
interpreta, que dicha ruptura no hace mas que volver a la situaciéon normal de
libertad de empresa vy la libre competencia que garantiza la Constitucion Politica.

A esto se afade otro argumento de peso, cual es el hecho de que la norma que
impone una mayoria calificada para aprobar el monopolio constituye, una limitacion
impuesta por la Constitucién Politica a la potestad de legislar de la Asamblea
Legislativa, y como toda norma que limita derechos, debe interpretarse
restrictivamente, sin aplicarla a otros supuestos no contenidos en ella. Sila norma
ordena una mayoria calificada para “establecer monopolios”, siguiendo este
razonamiento, no seria aplicable para eliminarlos.

Asi las cosas, este proyecto requiere para su aprobacion, la mayoria absoluta de
los votos presentes de los diputados de la Asamblea Legislativa.

Delegacion

La iniciativa NO puede ser delegada en una Comisién con Potestad Legislativa
Plena por encontrarse dentro de las prohibiciones establecidas en el articulo 124 de
la Constitucion Politica. El articulo tercero del texto en estudio, condona la totalidad
de los impuestos adeudados por la FANAL al IFAM y el INDER.

Consultas:

Obligatorias:

6 “En todo caso, como ya se indico el articulo 46 constitucional no impone el requisito de una ley
reforzada para la supresion de monopolios, sean estos de hecho o de derecho o bien para la apertura
de un segmento del mercado. Ni siquiera la aplicacion del principio del paralelismo de las formas del
Derecho publico, puede justificar un requisito agravado para retornar a las condiciones normales y
ordinarias de una economia de mercado -libertad de empresa y libre competencia- que impone la
constituciéon econdmica. En todo caso, de admitirse el principio del paralelismo de las competencias,
seria aplicable a los monopolios publicos de derecho que son los que precisan una mayoria calificada
para ser constituidos, no asi a los monopolios publicos de hecho, por cuanto, el constituyente dispuso
que podrian estar sujetos a un régimen legal especifico dispuesto por una ley no reforzada”. (...) En
todo caso, como ya se apunté es para establecer monopolios de derecho que se precisa de una ley
reforzada -excepcion en el marco de una economia de mercado donde imperan como regla la libertad
de empresa y la libre competencia-, pero el constituyente originario no dispuso que para la supresién
de monopolios de derecho o de hecho o la apertura de un segmento del mercado se requiera de una
ley aprobada por mayoria calificada”. Sala Constitucional

7 “Con el proyecto de ley en estudio, se restablece el orden econémico constitucional preferente,
que garantiza el ejercicio de la libertad de empresa, y reserva la condicion de monopolio a aquellas
situaciones muy calificadas y debidamente justificadas, tomando en cuenta las circunstancias y
exigencias actuales. En este orden de razonamiento, la Asamblea Legislativa esta facultada, con el
voto de la mayoria absoluta dispuesta como regla general en el articulo 119 de la Constitucion
Politica, para disolver los monopolios de derecho, ya sea reformando o derogando la norma legal
que los establecié. Sala Constitucional
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e Consejo Nacional de la Produccion (CNP)
¢ Instituto de Fomento y Asesoria Municipal (IFAM)
¢ |Instituto de Desarrollo Rural (INDER)

Facultativas

¢ Ministerio de Economia, Industria y Comercio (MEIC)
¢ Ministerio de Agricultura y Ganaderia (MAG)

e Ministerio de Hacienda

e Comision Nacional del Consumidor

VIII. FUENTES

Poder Legislativo

Constitucion y Leyes:

e Constitucion Politica

e Ley Organica del Consejo Nacional de la Produccion, Ley N.° 2035 de 17 de
julio de 1956.

e Ley de Promocioén de la Competencia y Defensa Efectiva del Consumidor,
Ley No. 7472.

e (Caodigo Fiscal, Ley N.° 8 de 31 de octubre de 1885.

Expedientes:

o Expediente N.°13.784. “Rompimiento del Monopolio de FANAL”.

e Expediente N.° 14.720 “Rompimiento del Monopolio de FANAL”.

e Expediente N.°15.179 “Ley de ruptura del Monopolio de FANAL”

e Expediente N.° 16.987 “Apertura del Monopolio de la Fabrica Nacional de
Licores y Democratizacién de su propiedad”.

e Expediente N° 17.090. Ruptura del Monopolio de la Fabrica Nacional de
Licores.

e Expediente N°: 18.379. Apertura del Monopolio de la Fabrica Nacional de
Licores.

e EXPEDIENTE N°: 20.269: Derogatoria de la Ley Organica del Consejo
Nacional de Produccion, Ley N° 2035 de 17 de julio de 1956 y sus reformas;
cierre del Consejo Nacional de Produccion, apertura de monopolio para la
fabricacion del alcohol etilico y autorizacién para la venta de la Fabrica
Nacional de Licores (FANAL)”.

o Expediente N°: 21.464. Ley que autoriza el proceso de liquidacion y cierre
del Consejo Nacional de la Produccién y Traslado de la Fabrica Nacional de
Licores.

e Expediente N° 23.402 “Cierre del Consejo Nacional de Produccién y
Transformacion del Programa de Abastecimiento Institucional en la
Promotora de Comercio Agropecuario de Costa Rica”
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Dictamenes:

Dictamen Negativo de Mayoria de la Comisiéon Permanente Ordinaria de
Asuntos Econdémicos de fecha 15 de octubre de 2002.

Departamento de Servicios Técnicos:

ST. 122-2005 J
ST-091-2009 E
ST.108-2014 |
ST.108-2014 |

Contraloria General de la Republica

INFORME N° DFOE-SOS-IF-00006-2021. “Informe de situaciones
significativas de control identificadas en la auditoria financiera de los estados
financieros de la Fabrica Nacional de Licores al 31 de diciembre de 2020”, de
fecha 28 de octubre de 2021.
https://cgrfiles.cgr.go.cr/publico/docs_cgr/2021/SIGYD_D/SIGYD_D 20210
19252.pdf

Poder Ejecutivo

Procuraduria General de la Republica

Dictamen C-236-99
Dictamen C-076-96
Dictamen C-155-95
Opinioén Juridica: 137 - J del 02/10/2002

Poder Judicial

Sala Constitucional

Sentencia N° 2018-007978
Sentencia N° 2014-18836
Sentencia N° 2013-010158
Sentencia N°2008-10450
Sentencia N° 2008-04569
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Otros:

e http://lwww.pgrweb.go.cr/scij/Busqueda/Normativa/Normas/nrm_texto_compl
eto.aspx?param1=NRTC&nValor1=1&nValor2=94699&nValor3=126191&str

TipM=TC

Elaborado por: vegc
[*Isch//31-7-2023

c. arch//23254ITS-D-S-SIL
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