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San José. 19 de mavo de 2009.

MAG-AJ.-166- 2009

Ingéniero

Javier Flores Galarza

Ministro

Ministerio de Agricultura y Ganaderia
Su Despacho.-

Estimado sefior Ministro:

En atencion al traslado de los documentos, No PE-106-09, suscrito por el Presidente Ejecutivo del
Consejo Nacional de Produccion de fecha 27 de abril de 2009 y el documento No.DSFE-294-2009,
suscrito por la Directora Ejecutiva del Servicio Fitosanitario del Estado de fecha 23 de abril de los
corrientes, mediante los cuales se solicita que este Departamentoemita criterio juridico, en relacidon a
la interpretacion del articulo 2 que adiciona con un articulo el 11 bis de la Ley No.8700
“Modificacion de la Ley Organica del Consejo Nacional de Produccion No.2035, y sus reformas, del
23 de diciembre de 2008, la cual faculta al Servicio Nacional de Salud Animal y al Servicio
Fitosanitario del Estado a trasladar de su superavit libre de cada afio fiscal un 20% al Consejo

Nacional de Produccion, nos permitimos manifestarie lo siguiente:

Conviene tener presente que el criterio que se emitird es estrictamente técnico juridico, de
conformidad con la competencia atribuida a esta Asesoria, de tal modo que no se entra a analizar la
conveniencia u oportunidad de las pretensiones de las instituciones involucradas, toda vez que ello

compete a la Administracion Superior.

Hecha la anterior salvedad, conviene entrar en el analisis juridico de rigor, en relacion a lo que nos
indica el numeral 11 bis de la normativa citada, respecto al pago del 20% del superavit presupuestario

libre y acumulado durante un determinado periodo fiscal.

Al respecto sefiala el articulo 2 de la Ley 8700:
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En razén de lo anterior, creemos importante referimos al tema de la seguridad juridica de nuestro

ordenamiento.

- Fundamentacién de la Seguridad Juridica

“Recuerda PECES-BARBA que la idea de seguridad ha existido con el hombre desde hace ya mucho tiempo.
No obstante, la concepcion que de ella se tenia ha evolucionado desde las perspectivas sociales v rcligiosas
de la Edad Media hasta la actual concepcién de seguridad relacionada con la coyuntura de Estado Social de

Berecho en que vivimos a finales de este siglo XX.
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La seguridad juridica emana del propio Derecho a través de las normas juridicas por medio de la funcién
instrumental v formadora de éstas. Su concepcion ha sido formulada, con base en lo establecido por €l
Trbunal Constitucional, desde dos ejes: el primero de ellos en relacién con las normas juridicas v el

Ordenamiento Juridico en cuanto sistema claro y certero, mientas la segunda en funcién de la paz social.

PEREZ LUNO presenta toda una construccién doctrinaria en torno a la seguridad juridica. Para este
jursta, el concepto que se establezca de seguridad juridica debe incluir dos exigencias basicas. En primer
lugar, una formulacidn estructural cuyo contenido lo son las normas e instituciones de Derecho y que emana
de los requisitos del término lege que a su vez nace del aforismo milla crimen nulla poena sine lege. Cabe
mencionar, entre otros, la publicidad y ¢l conocimiento de los destinatarios (lege promilgala), Ia claridad
normativa (lege manifesto) y la aplicacién de la ley en el tiempo en relacion con la irretroactividad de las

normas (lege previa).

Una segunda exigencia basica relativa a la «correccion funcional» de la seguridad juridica garantizars el
cumplimiento del Derecho tanto por los destinatarios como por los 6rganos que apliguen el mismo. Asi pues,
mediante la puesta en marcha de la fundamentacion positiva establecida en la correccion funcional, se
buscara evitar la ignorancia del Derecho, la arbitrariedad vy los fendmenos disfuncionales relativos a la

sticacia del mismo.

La seguridad juridica es considerada como un valor, que si bien se manifiesta como un valor necesario e
mnato de ciertas situaciones como la claridad normativa o la irretroactividad de la lev, presupone la
existencia de un valor supremo: la justicia. Asi, no existe antitesis entre estos dos preceptos, sino que deben
ser considerados como conceptos complementarios pero de dimensiones distintas, en el entendidc que la
aspiracion a la justicia es el fin dltimo de todo sistema juridico. De esta manera, la seguridad juridica se

convierte en elemento indispensable para aspirar a la justicia.

Como deciamos anteriormente, la seguridad juridica es uno de los principios constitucionales de
aplicacion general y que por lo tanto, atafie a todo orden juridico derivado de la Constitucion Politica. En el
sistema espafiol el principio de seguridad juridica esta establecido en el articulo 9.3 junto a otros Principios
tales como el de Iegalidad, jerarquia de normas, publicidad e irretroactividad de las normas.” ‘SALTC Van

dexr
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Laat, Diego. Algunas consideracicones sobre la seguridad juridica en el

sistema tributario. Revista Ivstitia (No. 193-13%4): pp.

16, enero-febrero, 2003.)

1. Seguridad Juridica y Retroactividad de la Ley

“El tema de la retroactividad en materia de leyes debe analizarse conjuntamente con el principio gencral de
la seguridad juridica. Efectivamente, existe aceptacion mayoritaria de la doctrina, en el sentido de que ambos
conceptos s¢ encuentran tan estrechamente vinculados como ¢l todo y sus partes, siendo la seguridad ¢! todo
v la retroactividad una de sus partes. En ese sentido se expresan muchos autores, entre los cuales pueden

citarse los siguientes:

El Profesor Héctor Villegas de Argentina, sobre este tema ha sefialado:
“El contenido del principio de seguridad juridica estd dado por tres aspectos confiabilidad. certcza e

mterdiccion de la arbitrariedad.™

El Profesor Hugo de Brito Machado de Brazil, ha sefialado:
”’Si bien inicialmente se define la seguridad como un ideal, posteriormente se afirma que su presencia en ios
ordenamientos juridicos se materializa a través de diversas normas que a su vez recogen principios gue
tienden a ese ideal, muchos de los cuales estan reconocidos por la constitucion: Irretroactividad de las leves,
cosa juzgada, preclusion, prescripcion, decadencia (caducidad)”

En Espafia, ¢l Profesor José Juan Ferreiro Lapatza ha sefialado: -
“La scguridad juridica es definida en términos de certeza y ésta a su vez en términos de claridad v
estabilidad”. Normas claras y sencillas, en la medida de lo posible estables, de tal forma que los ciudadanos

puedan, sin grandes esfuerzos, medir las consecuencias fiscales de sus actuaciones”.

La seguridad juridica tiene tanta importancia en la vida social que en la Declaracion de los derechos del
Hombre y del Ciudadano , se le ha dado la categoria de uno de los derechos naturales e imprescriptibles del

hombre.
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Su importancia en el campo del Derecho Financiero ya se habia reconocido desde ¢l siglo XV, por ¢l

Economista Adam Smith quien se habia expresado en los siguientes términos:

"La certeza de lo que cada individuo debe pagar es, en materia de impuestos, de tal grande importancia, que
puede -decirse, segun me parece se deriva de la experiencia de¢ todas las naciones, que un grado muy

considerable de desiguaidad no es tan peligroso como un pequeiiisimo grado de incertidumbre™.

El sefior Adam Smith desconocia en ese momento que el peso de los impuestos, en la Gltima década del
siglo XX habia llegado a tal punto, que un ciudadano de Italia, deberia trabajar 203 dias al afio, para cubrir su
parte en los gastos publicos, un holandés 194, v un francés 146. La informacion de Costa Rica no esta
disponible porque, segiin se ha venido informando por la prensa, las cifras nacionales de renta nacional. no

€ran correctas.

Obviamente, como se ha sefialado, la seguridad juridica se alcanza mediante la aplicaciéon de varios
principios constitucionales, unos juridicos; otros inherentes al estado de derecho, entre los cuales figura la
irretroactividad dc la ley.

Los otros que pueden citarse sen los signientes:

1y | Divisién de poderes

2) Jérarquia de normas

3) Facil acceso‘a la revision jurisdiccional de los actos de los gobernantes
4) Ine‘troacﬁvidad de la ley

5) Normas -claras y sencillas, que permitan a los ciudadanos conocer facilmente sus obligacicnes v
derechos. ‘

6) Interdiccion de la arbitrariedad
7)  Prncipio de legalidad

8)  Principio de razonabilidad” ]
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(CERNANDEZ Morales, Israel. Seminario sobre Derecho Tributaric v
Presupuestario. 1 Edicién. Memoria. Procuraduria General de la

Republica. San José&, 2001. pp. 245-247.)

Nuestra Constitucion Politica, concretamente en su numeral 34, consagra el reconocido principic de la
irretroaciividad de la ley, al expresar que: "A ninguna ley se le dard efecto retroactivo en perjuicio de persona

alguna, o de sus derechos patrimoniales adquiridos o de situaciones juridicas consolidadas”.

Tal precepto ha sido desarrollado ampliamente por la jurisprudencia, la que ha aportado valiosos elementos

de juicio para poder determinar los alcances del principio alli contenido.

Asi, en la sentencia de nuestra antigua Sala de Casaciéon N° 80 de quince horas treinta minutos del trece de

setiembre de mil novecientos sesenta v siete, en lo que interesa, se expresé:

" Que el problemé. de la aplicacién de la ley en el tiempo debe examinarse bajo tres aspectos, o sea en cuanto
al pasado, en que nige el principio de irretroactividad; en cuanto al presente, donde predomina la regla de que
la ley tiene vigencia inmediata; y en cuanto al porvenir que se caracteriza por la aplicacion generalizada de la
ley, pues las relaciones sobrevinientes siempre tendran que regirse por €sta. Los hechos juridicos no pueden
alterarse por leves nuevas, ni tampoco los efectos que se hayan producido antes de gue la ley entre er vigor;
pero las consecuencias pendientes siempre estan sometidas a ella, siempre v cuando la ley, al aplicarse a esas
consecuencias, no incida sobre el pasado, vulnerando lo que esta protegido por el principio de Ia
irretroactividad. Por ello se dice que las leyes son de aplicacion inmediata a todas las consecuencias derivadas
de hechos o relaciones preexistentes, salvo en el caso de que esas consecuencias havan alcanzado un valor
juridico propio, o que la ley nueva al aplicarse a cllas, lesione la situacidn o derecho originario, porquc

entonces la ley no podria afectar esas consecuencias sin ser retroactiva”.

De manera que, st se analiza la situacion concreta en consulta a la luz de los anteriores elementos,
tenemos que, existe un claro sustento legal para que, por el ejercicio econdmico o fiscal 2008, se
traslade un 20% al CNP, del superavit libre del SFE y del SENASA. Ello, independientemente de que

dicha norma (ley 8700) se publicara hasta los ultimos dias de diciembre del afio 2008.
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[11. DE LA PERSONALIDAD JURIDICA

Existe personalidad juridica de dos tipos, aquella que es meramente reconocida por la Constitucion pues su

existencia se presupone con el nacimiento de la persona humana (derechos fundamentales) y aguella creada
mediante ley (creacion de una institucion publica). En nuestro caso, resulta de interés vmicamente la segunda
acepcion. Como caracteres generales de esa personalidad es importante citar la capacidad juridica v la
capacidad de actuar. Asi, los entes (persona juridica de derecho publico) nacen al derecho v se desenvueiven
con las responsabilidades que ella trae aparejada. La naturaleza de esta figura juridica es objetiva ¢ impersonal,
¢s decir, pertenece al organo, no al funcionario. Ademés, es de caracter inderogable e improrrogabie, sélo

mediante Ley podria modificarse los alcances de Ja misma.

La capacidad por si misma no seria posible ejercerla sin recursos patrimoniales. El Estado v los entes
menores deben disponer de un cierio camulo de bienes a fin de desplegar las prerrogativas asignadas. La
disposicion de un mayor o menor patrimonio dependerd directamente de los fines encomendados. Para la
autonomia presupuestaria, no necesariamente el origen de los recursos debe ser distinto a los del Estado,

stmplemente, nos encontramos ante un presupuesto separado que garantiza su independencia.

Integra esa personalidad juridica plena la autonomia patrimonial, presupuestaria v funcional. E! calificativo
de "mstrumental” que se hace a la personalidad significa que es una personalidad limitada al manejo de
determinados fondos sefialados por el legislador, que permite la realizacion de determinados actos v contratos
con cargo a esos‘ fondos, pero que no comporta una descentralizacion funcional verdadera. Su atribucion

suponc una gestion presupuestaria independiente y, por ende, la titularidad de un presupuesto propio.

IV.- En cuante a la facultad de trasladar una parte del superavit.
En el caso de marras. el articulo 2 de la Ley 8700, faculta al SFE y al SENASA a trasladar al CNP el 20% del

superavit libre de cada afio fiscal.

El principio de equilibrio presupuestario ordena al Estado, per medio de los 6rganos encargados

de elaborar el proyecto (Poder Ejecutivo) y aprobar el Presupuesto (Poder Legislativo), a producir un
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instrumento donde el importe de los gastos autorizados sea igual al total de los gastos previstos

(articulo 176 de la Constitucion Pclitica). Dicho dispositivo constitucional dispone lo siguiente:

"drticulo 176.- EI presupuesto ordinario de la Republica comprende todos los
ingresos probables y todos los gastos autorizados de la administracion piublica,
durante el afio econémico. En ningiin caso el monto de los gastos presupuestos podra

exceder el de los ingresos probables.

(.)

El Presupuesto de la Repiiblica se emitird para el término de un afio, del primero de

enero al treinta y uno de diciembre." (lo resaltado no es del original)

V.- ANUALIDAD, UNIVERSALIPAD Y EQUILIBRIO DEL PRESUPUESTO:

Los tres grandes prncipios que gobicrnan esta materia son los de "anualidad”, "universalidad” v
“equilibrio” del Presupuesto Nacional, conforme a los cuales, por su orden, el Presupuesto se emite para un
ejercicio econémico anual, comprende todos los ingresos previstos y todos los gastos autorizados del Estado v
no solo de la "administracién publica”, como dice, con ligereza, el articulo 176 de la Carta Fundamental-, v los

segundos -gastos autorizados- no pueden exceder, en ningin caso, de los primeros ~INgresos previstos-.

De estos principios derivan dos consecuencias fundamentales, a saber:

a) La de que no puede el Poder Ejecutivo omitir uno solo de los recursos previsibles ni de los gastos previstos,
en ¢l momento de la elaboracion del Provecto de Ley de Presupuesto que debe someter a la Asamblea
Legislativa a mas tardar el 1° de seiiembre, para el siguiente ejercicio econémico anual; si no lo hiciere, no
podria validamente utilizar ninguno de los recursos ni desembolsar uno solo de los gastos omitidos. Lo cual no
significa, desde lﬁego, que la Asamblea, en el ejercicio de sus potestades constitucionales de aprobacién o
desaprobacién, no pueda, ya cambiar el destino de cualquicra de las partidas propuesfas, va, sencillamente,
rebajarla-o suprimirla, con lo cual dejaria, por definicion, un excedente de ingresos no presupuestado, que el
Pader Ejecutivo podra volver a proponer mediante la correspondiente reforma al Presupuesto Ordinario o al

Presupuesto Extraordinario, segiin corresponda.
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b} Si bien nada se opone a que gastos extraordinarios se financien con recursos ordinarios -si sobrara parte de
ellos-. lo inverso, pretender financiar gastos ordinarios, corrientes o permanentes con recursos extraordinarios,

si resulta inconstitucional, porque equivale a desconocer el principio de la "anualidad” del Presupueste.

Tenemos que tomar en cuenta la produccidn de superavit libre originado durante todo el periodo fiscai o el
periodo economico respectivo. (Del 01 de enero al 31 de diciembre de cada afio). Por consiguiente, en ¢l tanto
hava superavit libre estariamos en presencia de los_supuestos indicados por el articulo 2 de la Lev 8700 v

facultando tanto al SFE como al SENASA a trasladar una parte (20%) del mismo.

Conviene precisar que no obstante que la Ley N° 8700 no contempla una definicién legal de lo que debe
entenderse por superavit “libre”.Sin embargo revisando documentacion del Ministerio de Hacienda v
Pronunciamientos de la Procuraduria General de la Republica encontramos dos conceptos que nos avudaran a

realizar el presente analisis:

Superdvit total: El superavit es el excedente de ingresos reales sobre los gastos reales en un periodo

determinado.

Superdvit libre: El superavit total se desagrega en especifico y libre. Los recursos que se clasifican como
libres son los que la entidad puede utilizar sin restriccion en cuanto al tipo de gasto que puede financiar, pero

siempre enmarcados dentro de los fines institucionales.

Superdvit especifico: Considerando que las instituciones publicas administran recursos con fines especificos,
como puede ser la construccion de una obra, o la simple distribucion de recursos entre otras instituciones
publicas y privadas, o la compra de algin equipo. Si sucediera que las sumas recibidas no se ejecutan en su
lotalidad en el periodo, el remanente debe registrarse como supercvit especifico, ya que debe sujeiarse

siempre al fin establecido en una Ley, convenio o voluntad de una entidad donante, segun sea el caso.

{(Informes Técnicos N° ST364-05-2002 de abril de 2002 v N° CONE. 037-2004, del Departamento de

Servicios Técnicos de la Asamblea Legislativa definid los conceptos de superavit libre y superavit total)

Ast las cosas, el superavit libre y total corresponde al excedente de ingresos reales sobre los gastos reales
¢n un periodo determinado. Sin embargo, debe hacerse la acotacién de que por tratarse del superavit libre, la

norma se refiere a aquellos recursos que la entidad se encuentra en la posibilidad legal de utilizar sin relacién
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con un gasto especifico establecido en el presupuesto, precisamente porque al ser un superavit no han sido
presupuestados para un gasto determinado. Esto por supuesto, implica que para efectos del porcentaje a
trasladar, de la definicion de superdvit libre v total deben excluirse aquellos recursos que se encuentran ligados
a un especial y concreto gasto, verbigracia la construccion de una obra publica o la implementacién de un

provecto de cooperacion internacional.

No esta de mas sefialar que los conceptos aqui transcritos de superavit libre y especifico son semejantes a la
terminologia definida por las autoridades de Hacienda en el Decreto N° 33668 del 16 de marzo de 2007.
“Procedimientos para la aplicacion y seguimiento de la Politica Presupuestaria de las Entidades Prblicas,
Mmistﬁﬁos y demas Organos segiin corresponda, cubiertos por el ambito de la Autoridad Presupucstaria”. En
efecto, el articulo 1 define el superavit como la diferencia entre ingresos y egresos efectivos al finalizar el
periodo presupuestario, agregando que el especifico se produce cuando esté destinado a un determinado fin v

el superawvit es libre cuando no esta destinado a un fin determinado.

Conforme lo expuesto, en el tanto el SFE v el SENASA produzcan ganancias o generen un superavit
“libre” estaran facultados a trasladar lo establecido por el articulo 2 de la Ley 87C0.

Por consiguiente, si el SFE y ¢l SENASA generan utilidades o superavits en los términos de dicho numeral,

€stos deberan cubrir el 20% a favor del Censejo Nacional de Produccion.

La circunstancia de que los recursos asignados al SFE y al SENASA, solamente pueden ser utilizados en el
cumplimiento de los fines legales no impide que el legislador los sujete a un determinado “tributo” v en

concreto, al establecido por el numeral 2 de la Ley N° 8700.

Consecuentemente, el SFE y el SENASA, s¢ encuentran autorizadas para cubrir el importe

correspondiente.
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