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SALA CONSTITUCIONAL DE LA CORTE SUPREMA DE JUSTICIA. San

Jose, a las doce horas y cuarenta y cinco minutos del catorce de febrero de dos

mil veintitres.

erpuesta per los

ARIEL ROBLES

Consulta legislativa facultativa de constitucionalidad in

diputados y las diputadas ANTONIO ORTEGA GUTIERREZ,

BARRANTES, DINORAH BARQUERO, GILBERT JIMENEZ SITES

JONATHAN ACUNA SOTO, PEDRO ROJAS GUZMÄN, PRISCILLA VINDAS

SALAZAR, ROCIO ALFARO MOLINA, ROSAURA MENDEZ GAMBOA y

SOFIA GUILLEN PEREZ, referente al proyecto de aprobacioiti de la "Ley del
trabajador independiente", que se tramita en el expediente legislativo nümero

21.434.

Resultando:

1." La consulta se recibiö en la Secretaria de la Sala a las 15

del 15 de diciembre de 2022. Los consultantes solicitan a la Sala

acerca los articulos 2, transitorio I y transitorio II del proyecto de

siguiente: A. Consulta sobre la inconstitucionalidad del articulo 2 y transitorio II por

violaciön del principio de cobertura universal de la seguridad social. B. Violaciön a

la autonomia constitucional de la Caja Costarricense de Seguro Sjocial (CCSS) por
imponer en el transitorio I del proyecto de ley, limitaciones en su administraciön y

autogobiemo. C. Violaciön del principio de irretroactividad de la ley y seguridad

juridica. Violaciön a la autonomia de la CCSS por condonaciön de deudas con la

seguridad social.

2.- Mediante resoluciön de las 15:13 horas del 16 de diciembre del 2022 la

Presidencia de la Sala Constitucional indica que tiene por reJibida la consulta

horas 20 minutos

que se pronimcie

ley, respecto a lo
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SAN JOSE , a lasUM hrs de! 5ctor: 80

Notificando: PRESIDENTE DEL DIRECTORIO LEGISLATIVO DE LA ASAMBL

Provincia: SAN JOSE,

Cantön: SAN JOSE, Distrito: SALA CONSTIT. - SECTOR 1, Barrio: CALIFORNIA NORTE.

DIrecciön: PRESIDENTE DEL DIRECTORIO LEGISLATIVA DE LA ASAMBLEA LEGISLATIVA En

la Presidencia de la Asamblea Legislativa, Segundo Piso, Avenida Central y primera entre Calles

15 y 17 San Jose.

Florario; Dentro de Jornada Laboral.

Notifique mediante cedula, la resoluciön de las doce horas con cuarenta y cinco minutos del

catorce de Febrero de 2023 del SALA CONSTITUCIONAL

Expediente: 22-028563-0007-CO Forma de Notlficaciön: LUGAR SENALADO

Copias; NO

Entregado a:

Partes del proceso: ANTONIO ORTEGA GUTIERREZ, ARIEL ROBLES BARRANTES, DINORAH
BARQUERO BAROUERO, GILBERT JIMENEZ SILES, JONATHAN ACUNA SOTO, PEDRO

ROJAS GUZMAN, PRESIDENTE DEL DIRECTORIO LEGISLATIVO DE LA ASAMBLEA

LEGISLATIVA DE COSTA RICA, PRISCILLA VINDAS SALAZAR, ROCIO AL

Se hace saber:

RESOLUCION: Javier CaWcet^.
lecnico en Comunicaciojz^jdicial

Sala Constitucinnai
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legislativä presentada. Asimismo, solicita al Directorio de la Asamblea Legislativa

la remisiön del expediente legislative nümero 21.434, o bien copia certificada del

mismo. Ademjäs, advierte que el plazo que establece el articulo 101 de la Ley de la
Jurisdicciön Oonstitucional empieza a contar una vez que se tenga por recibidos los

documentos solicitados.

3." Mediante resoluciön de las 14:45 horas del 20 de diciembre del 2022 el

Presidente de la Sala Constitucional tiene por recibida copia certificada del
I

expediente legislative y traslada la consulta a la oficina del Magistrado Cruz Castro,

a quien por turne corresponde el fondo del asunto.

4.- Mediante escrito recibido a las 11:35 horas del 20 de enero del 2023, se

apersonan: Pedro Munoz, cedula 5-0247-0526; Antonio Barzuna Thompson, cedula

1-971-896, Joseph Thompson, cedula 1-857-300; Jose Maria Oreamuno, cedula 1-

0594-0025; Modeste Vargas Castillo, cedula 1-820-0121; Luis Mendez Rodriguez,

cedula 1-1791-0346; Cesar Auguste Dominguez Crespo, identificaciön

148400529706; Pamela Navarro Hidalgo, cedula 1-0128-0243; Esteban Chaves

Huertas, cedula 1-1528-0936; Milagro Chaves Desanti, cedula 1-0626-0794; Valeria

Corea Chaves, cedula 1-1555-0044; Edgar Odio Rohrmoser, cedula 1-0831-587;

Carlos J. Orccimuno, cedula 1-657-984; Fernando Alfaro Chamberlain, cedula 1-

693-790; Francisco Rucavado Luque, cedula 1-0695-0535; y otros. Se indica que se

apersonan en condiciön de trabajadores independientes interesados en el proyecto

de ley tramiiado en el expediente legislative 21.434 "Ley del Trabajador

Independiente', y expresan una serie de argumentos a favor del proyecto. Por lo que

solicitan que la Sala declare que el proyecto no es inconstitucional.
I

5.- En lo5 procedimientos se han acatado las disposiciones del articulo 100 de

la Ley de la Judsdicciön Constitucional y esta resoluciön se dicta dentro del termino

que establece el articulo 101 ibidem.

3.



Redacta el Magistrado Garita Navarro, con el voto saivado de los

Magistrados Cruz Castro, Rueda Leal y Fernändez Argüel o, cada uno por

razones propias; y,

Considerando:

I.- DE FREVIO." En el sub lite se apersonaron: Pedro Munoz, cedula 5-0247-

0526; Antonio Barzuna Thompson, cedula 1-971-896, Joseph Thompson, cedula 1-

857-300; Jose Maria Oreamuno, cedula 1-0594-0025; ModestJ Vargas Castillo,
cedula 1-820-0121; Luis Mendez Rodriguez, cedula 1-1791-034]6; Cesar Augusto

Dominguez Crespo, identificaciön 148400529706; Pamela Navanjo Hidalgo, cedula
Milagro Chaves

555-0044; Edgar

1-0128-0243; Esteban Chaves Huertas, cedula 1-1528-0936;

Desanti, cedula 1-0626-0794; Valeria Corea Chaves, cedula 1-

Odio Rohrmoser, cedula 1-0831-587; Carlos J. Oreamuno, cedula 1-657-984;

Femando Alfaro Chamberlain, cedula 1-693-790; Francisco Rucavado Luque,

cedula 1-0695-0535; y otros, a efectos de efectuar manifestaciones a favor del
I

proyecto consultado. AI respecto, se hace notar que el primer manifestante del

escrito indicado fue el diputado proponente del proyecto de ley consultado,

expresando ahora que como trabajador independiente estä interesajdo en el proyecto.
En este sentido, esta Sala ha rechazado en varias ocasiones gestipnes de este tipo,
tanto las que se presenten como coadyuvancias, como amicus curiae o

manifestaciones a favor o en contra de un proyecto consultado. Asi por ejemplo, en

la sentencia n.° 1963-2012 de las 13:50 horas de 15 de febrero de 2012, dispuso:

SOBRE LAS GESTIONES DE COADYUVANCIA. Mediante escritos

recibidos en la Secretana de la Sala a las 10:57 hrs., 11:18 hrs., 13:06 hrs.,
13:21 hrs. y 13:43 hrs. de 9 de enero de 2012 y 14:35 hrs. de 31 de enero de
2012, se apersonaron varios ciudadanos a presentar una gestiön de
coadyuvancia y manifestar su conformidad con el proyecto de ley sometido a
consulta. Sin embargo, dichas gestiones son inadmisibles. Nötese que la
intervenciön adhesiva activa o pasiva estä prevista para los procesos de



amparo en los que existen contra interesados y, particularmente, para quien
deriva un int er es legltimo de la sentencia final (articulo 34 Ley de la
Jurisdicc

pueden

opinione,

de 2003

Luego, sobre

Ley de la Juri

de consultas c

iön Constitucional) y no para los mecanismos de consulta en los que
existir simples opiniones juridicas contrapuestas acerca de la

regularidad constitucional de un proyecto de ley (ver, sohre el particular, las
• consultivas Nos. 2003-14606 de las 12:30 hrs. de 12 de diciembre

' 2004-01603 de las 9:30 hrs. de 17 de febrero de 2004). "

a figura procesal de amis curiae, que no se encuentra prevista en la

ädicciön Constitucional, y que no puede ser admitida en los procesos

e constitucionalidad, la Sala resolviö en la sentencia n ° 2019020596

de las 19:15 horas de 25 de octubre de 2019:

"II.- Sobre las gestiones amicus curiae. En lo que se refiere a las
diferentes gestiones amicus curiaepresentadas al expediente, estas no se deben
tener en ̂^uenta para resolver las consultas que nos ocupan, al no estar, ese
tipo de sqlicitudes, reconocidos en la Ley de la Jurisdicciön Constitucional, lo
que si sucede con las coadyuvancias en los procesos de amparo, de häbeas
Corpus y de las acciones de inconstitubionalidad, yporque no forman parte del
control previo de constitucionalidad (vease Sentencias N° 2004-1603 de las
9:30 Horas del 17 de febrero de 2004 y N° 2008-15760 de las 14:30 Horas del
22 de octubre de 2008, entre otras) ".

Asi entonces, con fündamento en lo anterior, esta gestion resulta inadmisible.

II.- SOBRE LA ADMISIBILIDAD DE LAS CONSULTAS

FACULTAT] VAS DE CONSTITUCIONALIDAD EN GENERAL Y SOBRE

LA CONSULTA FORMULADA POR LOS DIPUTADOS EN

PARTICUL^lR.- De conformidad con lo que dispone la Ley de la Jurisdicciön

Constitucional, este Tribunal Constitucional puede ejercer la opiniön consultiva

previa sobre los proyectos legislativos. Dentro de los diferentes tipos de consulta de

constitucionalidad, nos encontramos con la consulta facultativa contemplada en el

inciso b) del aiticulo 96 de la citada ley, la cual debe reunir al menos dos requisitos:

1) planteada por al menos diez diputados y:2) que el proyecto consultado haya sido

aprobado en primer debate y antes de su aprobaciön definitiva. Respecto de este



Ultimo requisito, existe una excepciön, toda vez que se puede presentar la consulta

facultativa de constitucionalidad aun antes de haberse aprobado el proyecto en

primer debate, cuando la Asamblea Legislativa tiene plazo constitucional o

reglamentario para votarlo. En el suh Ute, el proyecto consultado satisface tanto el

primer requisito, porque la consulta fue planteada por diez diputados, como el
I

segundo, dado que el primer debate se llevö a cabo el 12 de dicienibre del 2022 (ver

SESIÖN PLENARIA ORDINARIA N.° 110 del lunes 12 de dicilmbre de 2022) y
este asunto lue interpuesto el 15 de diciembre de 2022 sin que hubiese acaecido la

aprobaciön en segundo debate. A partir de lo anterior, procede revisar solo los

extremos cuestionados en forma concreta por los consultantes mas no aspectos

generales de constitucionalidad del proyecto de marras, segün dispone el articulo 99

de la ley que rige esta jurisdicciön. Cuando se trata de consultas facultativas de

constitucionalidad, y en aplicaciön de lo dispuesto en el articulo 1|)1 de la Ley de la
Jurisdicciön Constitucional, la Sala Constitucional evacua la consulta dentro del mes

siguiente. Como fecha de partida para empezar a contar el inicio de este mes se ha

indicado que es, en principio, a partir de la fecha de recibid^ del expediente
legislative. En este caso, la copia certificada del expediente legisjlativo consultado
se tuvo por recibida mediante resoluciön de la Sala el 20 de dicienibre del 2022. Asi

entonces el plazo que tiene esta Sala para resolver venceria el dia 20 de enero del

2023; sin embargo, a ese plazo debe sumärsele las dos semanas de vacaciones del

Poder Judicial, quedando el vencimiento del plazo para que esta Sala conozca el dia

viemes 03 de febrero del 2023.

III.- SOBRE EL OBJETO DE LA CONSULTA. - Los diputados consultan

sobre el proyecto de "Ley del trabajador independiente", que

expediente legislative nümero 21.434. Se consulta sobre los articu!

y transitorio II, los cuales indican lo siguiente:

se tramita en el

OS 2, transitorio I

(>



k

"ARTICULO 2.-Plazo deprescripciön

La acciön de la Caja Costarricense de Seguro Social (CCSS) para determinar
la obligaciön contributiva de los trabajadores independientes, imponer
sanciones y/o para cobrar la obligaciön principal y sus sanciones prescribirä
en un plazo de cuatro anos; igual termino rige para exigir el pago de dichas
cuotas.

En el cas^ de los trabajadores independientes que no se inscriban ante la Caja
Costarricense de Seguro Social, incumplan sus deberes formales de
declaraciön debidamente regulados o los que esten registrados pero hayan
presentado declaraciones calificadas como fraudulentas, el plazo de
prescripciön serä de diez anos.

La prescnpciön deberä ser declaradq en sede administrativa a peticiön del
trabajador independiente, sin perjuicio de que pueda ser alegada tambien en
sede judicial.

Las obligaciones que no se paguen, por declararse la prescripciön de los
periodoshue correspondan, nogeneran derechosalcontribuyenteparaefectos
de las cuotas del Regimen de Invalidez, Vejezy Muerte (IVM). "

"TRANSITORIO L- La Caja Costarricense de Seguro Social (CCSS),
conforme^ a su autonomla, en un plazo. hasta de seis meses, contado a partir de
la aprobaciön de esta ley, procederä a realizar los ajustes en sus sistemas de
informaciön, asi como a reglamentar las condiciones, los requisitos y los
trämites necesariospara la implementaciön de lo dispuesto en esta ley. Lafalta
de reglamentaciön no impedirä la aplicaciön inmediata de esta ley.

TRANSI

para los
TOKIO II.- En todo caso, una vez que entre en vigor la presente ley,
trabajadores independientes inscritos, se aplicarä el plazo de

prescripciön de cuatro anos establecido en el articulo 2 de la presente ley, en
lo que tespecta a las contribuciones del trabajador independiente a la
seguridad social nacidas antes de la entrada en vigor de la presente ley,
independientemente de que existan o no procedimientos determinativos,
sancionatorios o de cobro.

Para los trabajadores independientes no inscritos, se aplicarä por un plazo de
veinticuatro meses, contado a partir de la vigencia de esta ley, el plazo de
prescripciön de cuatro anos, tantopara deudas nacidas antes de la entrada en
vigor de la presente ley, como las nacidas durante ese plazo de veinticuatro
meses. Transcurridos estos veinticuatro meses, sin que los trabajadores



independientes no inscritos acudan a inscribirse ante la CCSS, aplicarä el
plazo de diez ahos estahlecido en el arüculo 2.

Para los efectos del pärrafo anterior, la expresiön "independientemente de si
se iniciaron o noprocedimientos determinativos o de cobro'i significa que, de
haberse realizado procedimientos determinativos o de cobrq, o se inicien con
posterioridad a la vigencia de esta ley sobreperiodos anteriöres a esta, solo se
podrän determinar contribuciones o cobrarlas si, al momento de notificar el
primer acto de inspecciön o de cobro, no hubiera transcurrido el plazo de
prescripciön de cuatro afios. Cualquier otro acto posterior que se haya dado,
sobre periodos respecto de los que ya para el primer acto Habia transcurrido
el plazo de prescripciön, carecerä de efecto interruptor bajo el principio de
que no se puede interrumpir la obligaciönya prescrita.

La Caja Costarricense de Seguro Social deberä difundir amjpliamente, a traves
de campanas publicitarias de alcance nacional, los beneficios de la presente
ley como una politica de promociön y fomento de Iq inscripciön de
trabajadores independientes en la instituciön. "

AI respecto se plantean los siguientes aspectos, ordenados segün el articulado del

proyecto:

A) Violacion a la autonomia de la CCSS por condonacion de deudas eon la seguridad

social V al principio de sostenibilidad fmanciera de la seguridad social (art.2 y
I

transitorio II): se indiea que, el cambio intempestivo que realiza el art.2, en los

plazos de prescripciön para el cobro de las deudas que tienen las personas

anos) conlleva la

porque deja la

trabajadoras independientes con la CCSS (pasando de 10 a 4

afectaeiön de las personas cotizantes al regimen del FVIV

instituciön sin herramientas jurfdicas para recuperar lo adeudado, puesto que son

recursos que por Constituciön le pertenecen a las personas aseguradas, incluso

aquellas que no eotizan y se ven benefieiadas del modelo solidario. Ademäs, el

transitorio II anula el sistema solidario de seguridad social al poner en peligro las

pensiones de quienes menos ingresos tienen. Asf consta el criterio de la CCSS

enviado mediante oficio SJD-1279-2022 del 10 de octubre ciel 2022 ("... de

aprobarse el texto actual, habria una incidencia negativa a nivel institucional.

a-
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... la aplicaciön del periodo mäximo de cuatro (4) anos en el monto de

facturaciön... representana una reducciön del 42% del total, es decir,

ocasionaria una disminuciön real de los recursos econömicos necesariospara la

sostenibilidad de las finanzas institucionales... el proyecto de ley tiene un

impacto total negativo o reducciön estimada en las cuentas por cobrar en los

Seguros de Salud e IVM que oscila entre los <1:72.020 millones y <^288.118

millones). ;^esulta evidente que el cambio subito y retroactivo en los plazos de

prescripciön es en realidad una condonaciön de deudas a todas las personas

trabajadorss independientes cuyas deudas se declaren prescritas previo al plazo

de 4 anos establecido en el transitorio II. Aplicar las nuevas reglas a deudas

adquiridas de previo a su promulgacion, a pesar de que la instituciön haya

accionado ya para exigir dichos pagos genera una gran inseguridad juridica, en

contra de la autonomla de la CCSS y sin estudios actuariales que demuestren el

impacto de| la medida. Se agrega ademäs que, sobre la condonaciön de deudas
con la CCSS ya la Sala Constitucional ha indicado que no le corresponde a la

Asamblea Legislativa sustituir a la CCSS (ver resoluciön n° 2021-23611). Asl

que la decisiön de la Asamblea de condönar deudas con la seguridad social bajo

el metodo de cambiar los plazos de prescripciön de forma retroactiva, ademäs de

violar la autonomla de la CCSS es una rnedida irrazonable porque no cuentan con

la informaciön que permita saber el impacto en el seguro de enfermedad y

matemidad y en el regimen de invalidez, vejez y muerte.

B) Violaciön al principio de irretroactividad de la lev V al principio de seguridad

juridica (transitorio II): se indica que, öxiste una situaciön juridica consolidada

por parte de las personas trabaj adoras cotizantes al regimen de capitalizaciön

colectiva del IVM de la CCSS, sobre la consolidaciön del derecho de tener acceso

aunapensiön digna, el cual seria nugatorio si el fondo se vuelve fmancieramente

insostenible. Esta afectaciön retroactiva del derecho a la pensiön se da porque el



derecho a la pensiön se verä anulado debido a que el legislador toma medidas que

impactan negativamente el fmanciamiento del fondo. Asi, la medida adoptada en

el transitorio II del proyecto deforma y anula el sistema solidario de seguridad

social, al poner en peligro las pensiones de quienes menos ingresos tienen.

Ademäs, debido a lo dispuesto en el transitorio II, quien no logre inscribirse en

el plazo de 24 meses que da la ley, quedaria condenado a una situaciön de cobro

desproporcionado por muchos anos aträs. Lo cual ademäs seria darle un efecto

retroactivo. Indicati que para superar esa eventual inconstitucionalidad deberia

aclararse y/o interpretarse que la consecuencia de no inscribirse en esos 24 meses

es que a partir del mes 25 ya correria una prescripcion decenal aplicable a las

cuotas de seguridad social que se causen posteriormente a

ünicamente por las cuotas correspondientes a los meses en

condiciön de no inscrito.

C) Violacion a la autonomla constitucional de la CCSS por

ese momento, y

que mantenga su

imitaciones a su

administracion v autogobiemo ("transitorio I): se consulta si lo establecido en el

transitorio I del proyecto violenta la autonomla constitucional de gobiemo y

administracion de los seguros sociales de la CCSS. El transitorio I pretende

establecer plazos para realizar ajustes intemos en la institueiön (sistemas de

informaciön), con el agravante de que se ordena dichos plazos

independientemente de que la CCSS haya emitido la reglamentaciön

correspondiente. Pretender obligar a la CCSS a realizar ajustes en sus sistemas

de informaciön representa una intervenciön irregulär sobre £u autonomla. Lo

mismo sucede con la obligaciön de emitir reglamentaciones. Esto flie ya asl

indicado por esta Sala en el voto nümero 2022-9345 ( "... las normas transitorias

del proyecto pretenden imponerle a la CCSS plazos para realizar los ajustes

administrativos... fijar mediante una ley ordinaria derivaciones propias del

ejercicio de la autonomla de gobierno... es un aspecto

10-
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Polüica...

contraviene la autonomia prevista en el articulo 73 de la Constituciön

'). El Transitorio I contiene los mismos elementos ya declarados

inconstituoionales por la Sala.

Ademäs, se menciona la violaciön al principio de cobertura universal de la seguridad

social, pero como no se argumenta ni fundamenta, esta Sala omite su anälisis. De

igual forma se omite el anälisis de aquellos aspectos que no se refieren a una duda

de constitucionalidad, sino auna solicitud de interpretaciön, ello cuando en el escrito

los diputados indican la forma en la que consideran se puede superar una

inconstitucionalidad sobre los veinticuatro meses de gracia.

Asi entonces, se procede al examen de los tres argumentos de inconstitucionalidad

consultados. Pjcro antes, una explicacion general del proyecto para que se comprenda
SU contexto.

IV.- ^

CONSULTA

TRÄBAJADO

EXPEDIENT

De pre v̂

OTA ACLARATORIA: SOBRE EL OBJETO DE LA

Y EL ARTICULO 2 DEL PROYECTO DE ''LEY DEL

R INDEPENDIENTE'% QUE SE TRAMITA EN EL

E LEGISLATIVO NUMERO 21.434.

io a evacuar la presente consulta de constitucionalidad, resulta

necesario precisar debidamente su objeto; particularmente, en lo referente al articulo

2 del citado proyecto de ley, que establece:,

"ARTICULO 2.- Plazo deprescripciön
La acciön de la Caja Costarricense de Seguro Social (CCSS) para

determinar la obligaciön contrihutiva de los trabajadores
independientes, impomr sanciones y/o para cobrar la obligaciön
principaly sus sanciones prescribirä en m plazo de cuatro anos; igual
termino r^gepara exigir elpago de dichas cuotas.

En caso de los trabajadores independientes que no se inscriban
ante la C aja Costarricense de Seguro Social, incumplan sus deberes

u-
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formales de declaraciön debidamente regulados o los que esten
registrados pero hayan presentado declaraciones calificadas como
fraudulentas, el plazo de prescripciön serä de diez anos.

La prescripciön deberä ser declarada en sede administrativa a
peticiön del trabajador independiente, sin perjuicio de que pueda ser
alegada tambien en sedejudicial.

Las obligaciones que no se paguen, por declararse la prescripciön
de los periodos que correspondan, no generan derechos al
contribuyente para efectos de las cuotas del Regimen delnvalidez, Vejez
y Muerte (IVM)."

La mayoria de este Tribunal entiende que sobre el citado articulo no se formulö

consulta alguna de parte de los diputados consultantes.

Si bien en el escrito de interposiciön de esta consulta se hace expresa menciön

a tal articulo e, incluso, se incluye un epfgrafe (pägina 4) en que se dice "A

ARTICULO 2 Y

PRINCIPIO DE

o cierto es que al

. entiende que los

guna, sobre la

CONSULTA SOBRE LA INCONSTITUCIONALIDAD DEL

TRANSITORIO II POR VIOLACIÖN DEL PRINCIPIO DEL

COBERTURA UNIVERSAL DE LA SEGURIDAD SOCIAL",

leer el desarrollo de tal punto del escrito, la mayoria de esta Sali

diputados no estän cuestionando, ni formulan duda a

constitucionalidad del referido articulo 2 y, por el contrario, sus dudas son

ünicamente respecto del transitorio II.

En lo referente especificamente al articulo 2 en cuestion, los diputados

consultantes se circunscriben a senalar que esta Sala ha reconocido que las cuotas de

la seguridad social tienen naturaleza tributaria y anaden que, si la Ley Constitutiva

de la Caja Costarricense de Seguro Social no contiene una normal propia, entonces,
a tales cuotas les son aplicables las disposiciones del Cödigo de Normas y

Procedimientos Tributarios, "entre ellas su extinciön por prescripciön". Agregan

que esta Sala, en el voto nro. 2021-23611, al afirmar que el pago de las cuotas ""es

indefectible en aras de la universalizaciön de los seguros sociales y su
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sostenibilidadP, tambien afiadiö "sin perjuicio de la prescripciön que resulta

aplicable en r^speto alprincipio de seguridadjundica". Continüan indicando que
la intenciön del proyecto es "llenar la ausencia" que tiene la Ley Constitutiva de la

Caja Costarricense de Seguro Social respecto de normas especiTicas sobre el plazo

de prescripciön aplicable a los trabajadores independientes, a efectos de "brindar

seguridad jur

informalidad

idica" y "tambien como forma de coadyuvar a reducir a la alta

del sector". Finalmente, explican que el artlculo 2 incluye una

estando obliga

de prescripciö:

situaciones. F

3

distinciön similar a la contenida en el artlculo 51 del Cödigo de Normas y

Procedimientcs Tributarios, al establecer un plazo de prescripciön de diez anos

aplicable a quien estando obligado a inscribirse o registrarse no lo haga, o al que

 do a declarar no lo haga o lo haga de forma fraudulenta, y el termino

Q "normar de cuatro anos, aplicable a quien no estä en alguna de esas

asta ahi, los consultantes no formulan duda de constitucionalidad

alguna. Se limitan a exponer el fiindamento y contenido de la norma.

Su duda obedece, especlficamente, a lo regulado entransitorio II, que establece

"para los trabajadores independientes no inscritos, se aplicarä por un plazo de 24

meses contados a partir de la vigencia de esta ley, el plazo de prescripciön de 4
j

anos, tanto para deudas nacidas antes de la entrada en vigor de la presente ley como

las nacidas dumnte ese plazo de 24 meses. Transcurridos estos 24 meses sin que los

trabajadores Independientes no inscritos^ acudan a inscribirse ante la CCSS,
aplicarä el plazo de 10 anos establecido en el artlculo 2", pues los consultantes

senalan que ta] norma podria "entenderse" en el sentido que "si alguien continüa sin

registrarse luego de esos 24 meses, el plazo de 10 anos le aplicaria para todas las

obligaciones d^ ahi para aträs, incluyendo las generadas antes de la publicaciön de
la ley" (pägina 5), lo que podria ser contrario a los principios de razonabilidad y

proporcionalid|ad, asl como al principio de cobertura universal recogido en el artlculo
177 de la Constituclön Polltica, pues "quien no logre inscribirse en el plazo dicho

\y



por muchos anos

"e« perjuicio del

quedaria condenado a una situaciön de cobro desproporcionado

hacia aträs". Y tambien seria una noraia con efecto retroactivo

trabajador". Por esto, los mismos consultantes proponen una interpretaciön o

aclaraciön, en ei sentido que ""de no inscribirse en esos 24 meses que a partir del

mes 25 ya correna una prescripciön decenal aplicable a las ciLtas de seguridad
social que se causen posteriormente a ese momento, y ünicamente por las cuotas

correspondientes a los meses en que mantenga su condiciön de no inscrito" (pägina

5).

De esta forma, lejos de cuestionarse el contenido del articulo 2 del proyecto o

el plazo de cuatro anos de prescripciön previsto en tal numeral, lo que se cuestiona

es la posible interpretaciön o los eventuales efectos del transitorio II, que podria
I

generar -segün estiman los consultantes- que, de forma indebida, se extienda la

aplicaciön del plazo de diez anos de prescripciön a algunos supjuestos en que no
deberia ocurrir, en perjuicio del "trabajador independiente".

Asimismo, en el resto del escrito de la consulta, los diputados consultantes

exponen otras dudas atinentes ünicamente al transitorio I y al mismo transitorio II

del proyecto.

Ergo, al no ser objeto de consulta el numeral 2 del proyecto de ley, tal y como

se explica supra, lo que corresponde es no pronunciarse sobre el.

V.- EN GENERAL SOBRE EL PROYECTO COP^SULTADO.- El

proyecto de "Ley del trabajador independiente", que se tramita en el expediente

legislative nümero 21.434, es presentado a la corriente legislativa el 19 de mayo del

2019, por el diputado Pedro Munoz. Se indica en su breve exposiciön de motivos

tres argumentos: que no hay normativa adecuada para regulär el pago de cuotas de

seguridad social a los trabajadores independientes, que este tipo de trabajadores

pagan cuotas sumamente elevadas, y que por ser las cuotas de la seguridad social de



naturaleza paiafiscal se le aplican los principios del Derecho Tributario. El proyecto

contaba inicia!lmente con 11 articulos referidos a lo siguiente: Definiciones (art.l),

regimenes de cotizaciön obligatoria (art.2), la Administraciön (art. 3 al 7),

Financiamienio (art.8), normas supletorias (art.9), extinciön de la obligaciön

contributiva (iirt.lO) y amnistla (art. 11). Posteriormente, el 22 de marzo del 2022 la

Comisiön Permanente Ordinaria de Asuntos Economicos rinde dictamen afirmativo

de mayon'a, donde se indica que:

"Elproyecto de Ley cobra una gran relevancia, porque actualmente son miles
de costarricenses que trahajan independientemente y que, aunque quisieran
no podrlan pagar las elevadas cargas sociales. "

(...) "Vi. Consideracionesfinales:

Existe un clamor por seguridad jurldica y un trato igualitario de los
trabajadores independientes. Por primera vez una Ley vendrla a regulär por
como pagan las cuotas de seguridad social los trabajadores independientes.
Es importante resaltar que los trabajadores independientes pagan cuotas
sumamente elevadas respecto de los trabajadores asalariados, apesar de que
unosy otros tienen los mismos derechos segün la Constituciön, los principios
y las leyes en materia de seguridad social."

El proyecto fue consultado a varias instituciones, resumiendo el criterio de cada uno

en el cuadro siguiente, con 4 criterios desfavorables y 2 favorables:

OPINION DESFAVORABLE OPINION FAVORABLE
l.Caja Costarric<
de 2020, oficio SJl
Indican que:

"Conclusiön y Ree
de ley, ya que di(
contra la autonom

concedida constitu

nse Seguro Social, 18 de noviembre
>2091-2020.

omendaciones: Oponerse al proyecto
;ha disposiciön atenta expresamente
a de gobiemo de la seguridad social
cionalmente a la Caja."

l.Cämara de Comercio de Costa Rica, 19 de
noviembre de 2019, oficio DE-088-2019.
Indican que:

"El proyecto de ley consultado busca crear condiciones
mäs favorables y estables para el pago de las cuotas de
seguridad social de los trabajadores independientes.
Ademäs, establece una condonaciön de sanciones e
intereses para los trabajadores independientes para que
estos regularicen su situaciön informal. (...) Por lo
anterior, aplaudimos esta iniciativa de Ley y con el
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2.Ministerio de Hacienda, 10 de septiembre 2019,
oficio DGPN-0206-2019 y otro oficio del 16 de
septiembre del 2019, oficio DVME-0663-2019.
Indican que;

"Del anälisis de esta propuesta sometida a estudio, esta
Direcciön General de Presupuesto Nacional, estima que
resultaria conveniente que se revise la redacciön de la
misma, dado que se podria estar generando un eventual
roce constitucional, en vista de que la materia que se
pretende reformar, se encuentra enmarcada en el
regimen de derechos de solidaridad social y
consecuentemente, dentro del Rögimen de las Garanti'as
Sociales, consagradas en el texto constitucional.

(...)

En conclusiön, independientemente de la situacion
apuntada en cuanto a la posible existencia de la
inconstitucionalidad, esta Direcciön General manifiesta
SU oposiciön al proyecto, ante la eventual creaciön de
una nueva obligaciön con cargo al Presupuesto Nacional
sin la fuente de financiamiento correspondiente."

debido respeto instamos a los sefiores Diputados (as) a
impulsar dichas iniciativas."

2.Camara Nacional de Turismo, 15 de noviembre de

2019, oficio 003-15112019
Indican que;

"(...) manifestar en nombre de la Cämara Nacional de
Turismo el apoyo al Proyecto | de Ley 21.434: "LEY
DEL TRABAJADOR INDEPENDEENTE", proyecto
que pretende regularizar la situacion actual de muchos
trabajadores independientes que|no cotizan a la CCSS y
que podria potencialmente beneficiar a aquellos
trabajadores independientes delisector turismo que no
han podido regularizar su situaciön con la CCSS debido
al alto costo de hacerlo o a la anibigüedad y cambios de
normativa.

Consideramos que esta iniciai
pensamos que la aprobaciön de

;iva es positive, (...)
dicho proyecto de Ley

es de vital importancia para nuestro sector."

3.Ministerio de Planificaciön Nacional y Politica
Econömica, 05 de diciembre del 2019, oficio DM-
1817-2019.

Indican que:
"CONCLUSIONES:

AI respecto se procede a advertir que podria existir un
rose constitucional con referencia a los articulos 73 y
177 de la Constituciön, asi como lo dispuesto en los
articulos 1, 3,14 y 23 de la Ley Constitutiva de la CCSS
y por tanto tenir de inconstitucional el presente proyecto
de Ley."
4.Instituto Nacional de Mujeres (INAMU), 06 de
enero de 2020, oficio INAMU-PE-0754-12-2019.

Indican que:

"A partir de todo lo expuesto, consideramos que con la
propuesta no se cumplen los objetivos planteados, toda
vez que ya en el reglamento emitido por el Örgano
competente en materia de los seguros y obligaciones
obrero-patronales se encuentra regulado lo mismo que
contiene la propuesta, siendo el texto de ese ültimo
practicamente el mismo del reglamento vigente."

Por SU parte, la consulta realizada, tanto a la Corte Suprema de Justicia, 12 de

septiembre de 2019, oficio 240-P-2019, como a la Contraloria General de la
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Repüblica, 9 de octubre del 2019, oficio DFOE-SOC-1033, indican que el texto

consultado no se refiere a las atribuciones propias de cada instituciön, por lo que

omiten pronunciamiento.

Ademäs se observa que al proyecto le es aplicado el procedimiento de dispensa de

trämites (en sesiön plenaria del 27 de setiembre del 2022), se aprueba un texto

sustitutivo, para finalmente ser aprobado en primer debate por el Plenario

Legislative en! sesiön del 15 de diciembre del 2022, con un texto que contiene solo
cuatro normas: Definiciones (art.l), Plazo de prescripciön (art.2), Transitorio I y

Transitorio II Ahora bien, claramente de ellas la norma central se refiere a la

prescripciön. Estableciendo dos plazos:

-Un plazo generico de 4 anos para que la CCSS pueda determinar la obligaciön

contributiva ds los trabajadores independientes, imponer sanciones y/o para cobrar

la obligaciön principal y sus sanciones.

-Un plazo de 10 anos en el caso de los trabajadores independientes que no se

inscriban ante la Caja Costarricense de jSeguro Social, incumplan sus deberes

formales de declaraciön debidamente regulados o los que esten registrados pero

hayan presentado declaraciones calificadas como ffaudulentas.

Luego, mediaite el transitorio I se obliga a la CCSS a realizar los ajustes en sus
I

sistemas de informaciön, asf como a reglamentar las condiciones, los requisitos y los

trämites neceS|arios para la implementaciön de lo dispuesto en esta ley. Y ademäs,
en general, niediante el transitorio II se refiere a la aplicaciön de la ley para

contribuciones nacidas antes de la entrada en vigor de la ley, sea que existan o no,

procedimientos sancionatorios o de cobro. ■

VI.- AbfÄLISIS DE FONDO DE LO CONSULTADO. SOBRE EL

CONTENIDO DE LA AUTONOMIA ADMINISTRATIVA CONFERIDA A
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LA CCSS, CON EL VOTO SALVADO DE LOS MAGISTRADOS CRUZ

CASTRO, RUEDA LEAL Y FERNANDEZ ARGÜELLO.

En cuanto al anälisis de fondo del proyecto consultado, es criterio de mayoria de este

Tribunal que el precepto 73 de la Constituciön PoHtica confi«5re a la CCSS el

gobiemo y administraciön de los seguros sociales. Se trata de una instituciön a la

cual, la norma suprema ha conferido autonomla administrativa, la denominada

"Polltica y de Gobiemo". La primera, tambien denominada autar^uia, le permite el
ejercicio exclusivo y excluyente de las potestades y competencias conferidas por el

Ordenamiento Juridico. La segunda, de gobiemo, le desvincula de la potestad de

direcciön del Poder Ejecutivo, razön por la cual, no se encubntra afecta a las

directrices que aquella instancia emita, como tampoco a ordenes, instmcciones o

circulares, figuras estas ültimas que no corresponden a las relaciones intersubjetivas.

Asi en efecto se

del 22 de octubre

sino, exclusivamente a las de orden jerärquico (inter orgänicas).

dispone en el numeral 1 de la Ley Constitutiva de la CCSS, No. 17

de 1943 y sus reformas. La asignacion de este triple esquema de niveles constituye

un esquema de garantia para el ejercicio autönomo (que no soberano) de sus

potestades y competencias, en orden a cumplir con ese determinante fin püblico que

le ha conferido la norma constitucional respecto del gobiemo y administraciön de

los seguros sociales. Sus potestades se desarrollan, ademäs, en su [Ley Constitutiva,

norma que impone una serie de parämetros en tomo a las relacic|nes propias de la
materia de seguridad social. Desde ese piano, al amparo jde ese precepto
constitucional y atendiendo al contenido sustancial de la autonomla que ostenta

dicha instituciön, esta Sala ha reconocido la potestad reglamentaria de la CCSS,

como instrumento necesario para regulär los aspectos inherentes a las diversas

decisiones relacionadas con la potestad de gobiemo y administraciön de los seguros

sociales.



De esa manera, de conforaiidad con esos parämetros normativos, la CCSS se

encuentra plenamente facultada y legitimada para emitir reglamentaciones intemas

o extemas, asi como las demäs disposiciones generales que estime pertinentes,

convenientes y necesarias para ei ejercicio de sus competencias, asi como para el

debido y opoituno cumplimiento de los fines püblicos que le han sido confiados.

Desde luego que esa aplicaciön no se encuentra ajena al control de juridicidad,

dentro de las diversas instancias administrativas y judiciales, y acorde a los diversos

remedios que 3l orden normativo estatuye.

Ahora bien, justamente por la razön expuesta, se insiste, que el ejercicio concreto de

la emisiön dej las diversas normas de alcance general, o bien, de disposiciones
intemas relativas a menesteres propios de la temätica de la seguridad social, forman

parte esencial y sustancial del nücleo duro de las potestades sobre las cuales la misma

Constituciön Politica le ha otorgado los grados de autonomia comentados, es que

toda disposicion que pretenda imponer a ese ente püblico una conducta concreta que

pueda entencerse como relativa a las decisiones propias del gobiemo y

administraciön de los seguros sociales, resulta contraria a la doctrina que subyace en

el canon 73 constitucional. El mismo numeral 1 de la Ley Constitutiva de la CCSS

es diäfana al establecer que la autonomia de gobiemo en esa materia, desvincula a

ese ente püblico del Poder Ejecutivo en cuando a decisiones que puedan teuer un

impacto o incidencia, directa o refleja en el campo de la seguridad social. Indica ese

precepto en lo relevante:

"... La Caja es una instituciön autönoma a la cual le corresponde el gobiemo y la

administraciön de los seguros sociales. Los fondos y las reservas de estos seguros

no podrän ser transferidos ni empleados en ßnalidades distintas de las que

motivaron su creaciön. Esto ültimo se proHibe expresamente.



Excepto la materia relativa a empleo püblicoy salarios, la Caja no estä sometida ni

podrä estarlo a ördenes, instrucciones, circulares ni directrices emanadas delPoder

Ejecutivo o la AutoridadPresupuestaria, en materia degobiernoy administraciön

de dichos seguros, sus fondos ni reservas" (Asl reformado por el articulo 85 de la

Ley N° 7983 del 16 de febrero del 2000)-E\ resaltado es suplido-

Dicha referencia normativa pemiite establecer con claridad que la autonoima de la

CCSS se relaciona de manera directa, y congruente con lo defmido per el articulo

73 constitucional, con el gobiemo y administraciön de los seguros sociales, materia

en la cual, no se encuentra afecta o vinculada al poder de direcciön del Ejecutivo.

Esto supone que es competencia exclusiva, excluyente y priyativa de ese ente

püblico, adoptar las decisiones relacionadas con el regimen de gJstiön propia de la
I

seguridad social, sin que el Poder Ejecutivo pueda emltir conductas que incidan en

modo alguno en este campo competencial. Sin embargo, es claro ̂ que ningün grado
de autonomia conlleva a una desvinculaciön del ordenamientj juridico, lo que
supone, al margen del grado de autonomia funcional, el ente pülilico se encuentra
sometido al imperio de la ley, asl como al control de validez de su fimcionamiento.

Desde luego que toda ley que pretenda incidir en la materia de lä seguridad social

debe ponderar el limite y los parämetros que establece la norma |:onstitucional, en
cuanto a que esta materia es competencia exclusiva de la CCSS, en lo relativo a su

gobiemo y administraciön (se insiste). Es decir, la potestad legislativa conferida en

el canon 121 de la Carta Fundamental, encuentra un limite infranqueable en esta

materia en particular, al no poder desconocer el blindaje o resguardo constitucional

que se asigna a la CCSS como instituciön encargada de estas cuestiones. Por tanto,

toda ley que pretendiera vaciar o alterar el contenido esencial de esa especializaciön

competencial, sea imponiendo o negando decisiones o tratamientos que, por

relacionarse con el gobiemo de los seguros sociales, es resorte privativo de ese ente



püblico, seria

aludido.

contrario al derecho de la constituciön, por vulnerar el precepto 73

Pero esa condiciön no es öbice para el legislador pueda emitir leyes relacionadas con

aspectos ajenos a esa competencia concretay que, por su composiciön, se encuentren

sometidos a la reserva de ley. En ese sentido, la autonomfa de gobiemo concedida a

la CCSS constituye un limite para la emisiön de ley, en la medida en que esa fuente

normativa no puede negar, desconocer o afectar el nücleo medular de la asignaciön

competencial lle base constitucional sobre los seguros sociales, pero ello no supone
que, en virtud de esa autonomla, dicho ente se encuentre ajeno al imperio de la ley.

Incluso, la concreciön del ämbito competencial de la CCSS viene impuesto por su

propia ley corjistitutiva, por lo que, sustentar una negaciön de potestad legislativa
sobre la base de la autonomla, darla una extensiön ilegitima a dicha figura, vedando

la competencia de la Asamblea Legislativa en temas que no invadan lo estatuido por

el precepto 73 de la Constituciön.

En suma, la autonomla de la CCSS en cuanto al gobiemo y administraciön de los

seguros sociales constituye un limite para el legislador, cuya vulneraciön compone

un antagonisnio con el derecho de la Constituciön y que se puede tutelar por la via

de las cons^ltas de constitucionalidad, asl como de las acciones de
inconstitucionalidad que regula la Ley de la Jurisdicciön Constitucional. Sin

embargo, dicha autonomla no impide la adopciön de leyes que aun relacionadas con

el regimen d

competencias

las cuales, ese

la seguridad social, no se refieran al nücleo esencial de las

reservadas constitucionalmente a la CCSS, regulaciones respecto de

ente püblico no estaria desvinculada.

administracior

En esa llnea, la sujeciön de los entes autönomos a la ley se ratifica en el ordinal 188

de la Constituciön Polltica en cuanto precisa que pese a la autonomla, esas

: es se encuentran sujetas a la ley en materia de gobiemo, lo que pone

Sl-



en evidencia que esa desvinculaciön que permite el ejercicio de sus competencias y

potestades, no se debe entender como una soberania que les pjeraiite emitir sus
regulaciones sin consideraciön de la ley, o aün en contra de esta.

Justamente, la legitimidad de las conductas de la CCSS bien puede ser analizadas en

diversas instancias judiciales, teniendo como parametro de: verificacion la

Constituciön y la ley. De otro modo, el auto gobiemo referido, sei^la una excepciön

al Poder Legislative y no solamente al Poder Ejecutivo, lo que no es congruente con

el diseno constitucional imperante.

Vn.- PRESCRIPCIÖN Y RESERVA DE LEY.

Senalado lo anterior, lo relevante en esta consulta es determinar si jel contenido de la
legislaciön propuesta ingresa a regulär aspectos sobre los cuales se impone o no la

autonomla de gobiemo y administraciön que sobre los seguros sociales se ha

otorgado a la CCSS. Sobre ese particular, si bien se examina el transitorio II en

cuestiön, trata de un precepto legal que regula lo relative a la aplicaciön retroactiva

del regimen de prescripcion de las obligaciones fiscales para con lä seguridad social.

La prescripcion liberatoria constituye un mecanismo juridico en virtud del cual,
i

fenece un derecho per el solo decurso del tiempo, tal y como lo define el canon 865

del Cödigo Civil. Constituye un mecanismo de extincion de las obligaciones que se

configura per la necesaria e impostergable concurrencia de tres elementos

medulares, a saber: decurso del tiempo fijado per el Ordenamiento Juridico, inercia

del titular del derecho en el ejercicio de su contenido, y la excepciön o acciön del

obligado de aplicar la prescripcion. Considerando la relevancik e impacto que
produce en el regimen obligacional, indistintamente que la fueijte generadora de
aquel (delito, cuasi delito, contrato, cuasi contrato -art. 632 del Cödigo Civil), en la

medida en que supone el fenecimiento del derecho a partir de una acciön o excepciön
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oponible por el obligado, trata de un instituto juridico que se encuentra reservado a

la ley, como dsrivaciön de la mäxima de ceilidumbre juridica (saber a que atenerse).

Asi en efecto lo estatuye, como pauta geheral el precepto 868 dei Cödigo Civil,

nonna que estatuye el principio en virtud del cual, la regulaciön de la prescripciön

exige y requiere de norma especial que la defina.

Ahora, tratändose de las obligaciones de orden fiscal y tributario, naturaleza jurldica

que esta Sala

vieja data, en

Politica en r

Procedimientc

de extinciön

reserva legal.

lonstitucional ha conferido a las deudas con la seguridad social desde

orden a lo preceptuado por el mandato 121.13 de la Constituciön

3laci6n con el numeral 5 inciso e) del Cödigo de Normas y

s Tributarios (CNPT), la prescripciön, asi como cualquier mecanismo

de las obligaciones tributarias, se encuentra afecta al principio de

Asi igualmente puede abstraierse de los articulos 19 y 124 de la Ley

General de la Administraciön Püblica (LGAP), normas que estatuyen que el regimen

de los derech OS fundamentales se encuentra reservado a la ley, asi como que

solamente mediante ley pueden imponerse todo tipo de exacciones o cargas, en este

caso, de conte iido econömico. En rigor, si la fuente de la obligaciön es la ley, como

es el caso de los tributos y cargas fiscales en orden a lo estatuido por el mencionado

articulo 121 ir ciso 13) de la Carla Fundamental (que sustenta el principio de reserva

materia fiscal), por la figura del paralelismo de las formas juridicas,

fuente normativa de igual o hiayor jerarquia, podria alterar, modificar

de ley en esta

solamente una

o extinguir die ha obligaciön. Ergo, tratändose de obligaciones tributarias, solamente

la ley tiene la virtud de establecer y regulär los plazos de fenecimiento de ejercicio

de las potestad es determinativas, cobratorias, o bien, sancionatorias que sean propias

de la Administraciön como sujeto activo (acreedor). Verbigracia, el regimen comün

del derecho tributario, plasmado en la Ley No. 4755 (CNPT), fija un regimen de

prescripciön de las potestades determinativas de 4 anos, salvo para los sujetos



pasivos no inscritos, no declarantes o que presenten declaraciones fiscales que sean

calificadas como fraudulentas, supuesto en el cual, la citada prescripcion se agrava

a un plazo de 10 anos. Asi lo define el artlculo 51. Para el caso de la potestad de

aplicar sanciones administrativas, el precepto 74 ejusdem establece un plazo de

prescripcion cuatrienal. El precepto 43 de ese cuerpo legal fija

cuatrienal respecto del derecho del sujeto pasivo para requerir el

devoluciön de sumas pagadas de manera indebida o en exceso

una prescripcion

reconocimiento y

En cuanto a los

delitos fiscales, opera el regimen de prescripcion que defina la legislaciön penal.

En materia de seguridad social, es el numeral 56 de la Ley Constitutiva de la CCSS

la norma que impone un regimen de prescripciön decenal para el cobro de danos y

de declaraciön o

(Ver en sentido

perjuicios ocasionados a la seguridad social sea que se ejerza po]' la via penal o la

civil. A partir de este mandato, se ha entendido que el plazo de prescripciön que

Opera en menesteres de deudas para con la seguridad social, cuentan con norma

especial de prescripciön (decenal) que priva respecto del regimen ordinario que

opera en el derecho tributario, sea, de 4 anos, salvo omisiön

declaraciones fraudulentas que impone el ordinal 51 del CNPT,

similar las sentencias n.° 2002-01764 de las 14:37 horas del 20 de febrero de 2022,

n.° 2009-013605 de las 14:56 horas del 26 de agosto de 2009, n.*^ 2021-012675 de

las 09:15 horas del 02 de junio de 2021).

Por ende, la ley es la ünica fuente formal legitima para regulär el tema de la

prescripciön liberatoria de las obligaciones fiscales y tributarias, a. partir de lo cual,

no podria asegurarse que alguna otra fuente de inferior o menor potencia o

resistencia pueda ingresar a definir las cuestiones propias del plazo de prescripciön

aplicable. Esto supone, sin lugar a duda, que el tema de la prescripciön de las cuotas

de la seguridad social, o cualquier otra carga fiscal, solamente piiede ser defmido

por ley, por lo cual, es un tema que corresponde ser definido por el legislador. Desde



luego que ese ejercicio concreto se encuentra afecto a los parämetros propios de la

prueba de razonabilidad que ha tutelado esta Sala y en general, a la verificaciön de

legitimidad mediante ei contraste del caso concreto con ei derecho de la

Constituciön.

Con todo, para la mayoria de este Tribunal Constitucional, es claro que si bien la

norma define los parämetros de prescripciön aplicable a las cuotas de seguridad

social, no puede concluirse que en su marco general, la defmiciön de un regimen

legal de prescripciön vulnere la autonomia constitucionalmente otorgada a la CCSS

en materia de gobiemo y administraciön de los seguros sociales. De otro modo, se

llegaria al extremo de postular que solamente ese ente podria regulär lo atinente a

las formas de

reglamentaria

extinciön de las obligaciones derivadas de este regimen, llevando a

una excepciör al principio de reserva de ley y cohonestando que mediante norma

se incursione en el regimen de la prescripciön negativa, proyecciön

que, con el respeto de siempre, no se compärte. Por ende, la autonomia de marras no

impone, en si misma, un limite infranqueable para que la ley defma el regimen de

prescripciön aplicable a las cuotas de la seguridad social o, en general, a cualquier

carga fiscal. Si bien se mira la defmiciön del plazo de prescripciön aplicable a todo

regimen obligacional, constituyen una regla de seguridad juridica que forma parte

del regimen juridico al que se someten las partes que componen la relaciön juridica

en particular. Es deck, establecer el plazo de prescripciön negativa, no es un extremo

que pueda ser defmido mutuo propio por una de las partes, o ambas, sino que se trata

de un aspecto de orden püblico que viene impuesto por el derecho objetivo y que,

aun ante la renuncia de una de las partes a ese aspecto, se impone a las obligaciones.

Por tanto, es evidente que una norma que impone un plazo prescriptivo impacta de

manera directa en la relaciön juridica, pero lo hace de manera välida y legitima pues

precisamente ] a finalidad de la norma legal es regulär un aspecto que escapa de la



voluntad de las partes. Desde ese piano, la prescripciön no se relaciona con

decisiones que puedan considerarse propias del poder de gobiemo y administraciön

de los seguros sociales, sino, con el regimen juridico dentro del cual esa potestad

debe ser ejercida de manera välida y acorde a derecho. Por ello, legislar en cuanto a

esta forma de extinciön de las obligaciones fiscales no supone una imposiciön de

conducta concreta en decisiones de administraciön de la ilateria reservada
1

constitucionalmente a la CCSS, sino, se reitera, compone la definiciön de un regimen

juridico que bordea y precisa las condiciones dentro de las cual^s esa funciön se
ejerce. Se insiste, no es parte de esta autonomia definir el plazo de prescripciön

aplicable a este tipo de obligaciones, cuestiön que desborda los lünites inherentes a

las decisiones de gobiemo y administraciön de los seguros sociales. Asi, compete a

la CCSS defmir cuestiones del regimen de seguridad social, fomias de prestaciön,

porcentajes de aportaciön, estrategias cobratorias, formas de fiincionamiento del

servicio, esquemas de prestaciön por sector, entre multiples aspectos, empero,

establecer el margen temporal dentro del cual puede ejercer validamente las

potestades determinativas, cobratorias y sancionatorias atinentes al las cuotas de ese

regimen, escapa de ese ämbito y es un elemento que es resoite exclusivo del
legislador.

vni.- SOBRE LA POSIBILIDAD DE FIJAR POR LEY UNA

APLICACIÖN RETROACTIVA DE LAS NORMAS DE PRESCRIPCIÖN.

En continuaciön de lo expuesto en el aparte previo, cabe senalar que en orden a lo

estatuido por el articulo 129 de la Carta Fundamental: "Las leyes son obligatorias y

surten efectos desde el dia que ellas designen; a falta de este requisito, diez dias

despues de su publicaciön en el Diario OficiaV Igual tratamiento establece el

ordinal 9 del CNPT para el caso de las normas juridicas que regulen las relaciones

de naturaleza fiscal. Estos preceptos abren la posibilidad de que la misma ley defina



el regimen de vigencia de la nueva regulaciön, bien para establecer un rige

prospectivo, inmediato a su publicaciön, en una fecha posterior a la publicaciön o

■ una aplicaciön retroactiva de la norma. Frente a las reformas legales,

las normas que fijen cambios en regimenes normativos incluyan

transitorias que permitan esclarecer y dar certidumbre a la aplicaciön

egislaciön a situaciones juridicas nacidas al amparo del regimen

bien, optar po;

es usual que

disposiciones

de la nueva

superado o la ausencia de regulaciön, en orden a tutelar las situaciones consolidadas

o derecho adquiridos de buena fe.

En esa dinäniica, la aplicaciön retroactiva de normas es un tema que ha de ser

abordado desde la öptica del numeral 34, constitucional que impone la regla de

prohibiciön de aplicaciön retroactiva, en cuanto precisa: "A ninguna ley se le darä

efecto retroactivo en perjuicio de persona alguna, o de sus derechos patrimoniales

adquiridos o de situacionesjuridicas consolidadas." Este mandato precisa que dicha

restricciön opera ünicamente cuando la aplicaciön retroactiva de la norma implique

un pequicio o efecto negativo en la esfera jurfdica de las personas destinatarias de la

ley. Por ende, contrario sensu, la aplicaciön retroactiva es totalmente legitima

cuando se trai a de una regulaciön mas favorable. Asi se ha defmido en multiples

precedentes, cientro de estos (ver en sentido similar las sentencias n.° 2001-04840 de

las 15:01 horas del 06 de junio de 2001, n.° 2005-015459 de las 12:17 horas del 09

de noviembre de 2005).

En este ämbito, es necesario precisar que la figura de aplicaciön de la norma mäs

favorable no (;s un fenömeno ajeno al derecho que regula las relaciones de cargas

fiscales. En efecto, desde la reforma realizada al CNPT por parte de la Ley No. 9069
del 10 de septiembre del 2012, denominada "Ley de Fortalecimiento de la Gestiön

Tributaria", el legislador reconociö de manera expresa modalidades de aplicaciön

retroactiva de leyes que incluyan escenarios mäs benevolentes para los sujetos



4755, se expresa:obligados. Asi, en el canon 169 pärrafo tercero de la citada Ley No.

normas que regulen el regimen de infracciones y sanciones tributarias, asi

como el de recargos, multas e intereses, tendrän efectos retroäctivos cuando su

aplicaciön resulte mäs favorable para el afectado."

La anterior referencia, si bien alude a institutos juridicos que no si; corresponden ni
I

asemejan a la prescripciön, pone en perspectiva que tratändose de dormas tributarias,

puede considerarse como un derecho o garantia del sujeto pasivo la aplicaciön de la

norma mäs favorable. Esto supone que firente a una relaciön juridico administrativa

en la que el objeto de debate sea el contenido de determinada conducta u obligaciön

del sujeto pasivo, resultado del ejercicio de poderes de imperio de la Administraciön

(potestades que habilitan a aquella para crear, modificar o extidguir situaciones

jurldicas de manera vinculante y coactiva -arts. 59,66 LGAP-), las normas juridicas

aplicables serän aquellas que establezcan una consecuencia juridica o efecto

condicionado mäs beneficioso a la parte pasiva o destinataria del jjoder püblico.
En el caso de las relaciones fiscales, la obligaciön tributaria jsurge cuando se
configura el hecho generador definido por la norma. Asi en efejcto lo estipula el
canon 11 del CNPT. Asi, cuando se concreta u ocurre el presupuesto de hecho o

derecho definido por la ley y que constituye el hecho generador, es que existe

obligaciön del sujeto pasivo de cumplir con los deberes formales y materiales que le

impone la legislaciön correspondiente. Esto permite sustentar la mäxima bäsica de

que en principio, en materia fiscal la norma aplicable es la que estaba vigente al

momento de producirse el hecho generador. Sin embargo, a la luz del citado precepto

169 del CNPT, en esos supuestos de reformas del regimen aplics.ble, tal principio

cede frente al valor de la norma mäs favorable, considerando, en todos los casos, que

el beneficio se mide siempre desde la arista del sujeto pasivo u obligado, que no del

ente püblico titular de la potestad administrativa que se regula. De alü que si la norma



anterior era mäs favorable, es la aplicable, en tanto que si la nueva ley permite un

trato mäs beneficioso, es esta ültima que debe ser utilizada a esa relaciön concreta.

Se insiste, si bien esa mäxima, introducida al ordenamiento tributario desde el 2012,

se regula supuestos relacionados a multas, recargos e intereses, asi como en general,

al regimen de las infracciones fiscales, tiene como eje comün que se impone freute

al ejercicio del poder administrativo sancionador (extemo en este caso), merced del

incumplimiento de las obligaciones a las que se ve sujeto el administrado en el

del deber constitucional de Contribuciön con el sostenimiento de las
i

s que le impone el precepto 18 constitucional. Luego, si en esa misma

legislador dispone un trato similar para la figura de la prescripcion, se

aviene y engarza a plenitud con la logica misma que ha sustentado la garantia

comentada.

cumplimiento

cargas püblica

orientaciön el

retroactiva de

principios y Vi

De esa manera, la utilizaciön de la potestad legislativa de imponer una aplicacion

las normas no es antagönica con el derecho de la constituciön (normas,

ilores), cuando ese dimensionamiento aplicativo de la ley se proyecta

como una modalidad de la mäxima de la norma mäs favorable, aspecto que, se

reitera, permite la doctrina del ordinal 34 de la Carta Fundamental. De ese modo, en

casos como el presente en el que la ley propuesta busca imponer claridad sobre el

regimen juridico de prescripcion de las obligaciones fiscales relacionadas con las

obligaciones c[ue impone la Ley No. 17, a las personas trabajadoras independientes,

asi como potenciar la normalizaciön de un fenömeno püblico y notorio de empleos

informales y amisiön en la afiliaciön, aseguramiento y pago de las cuotas de la

seguridad social por parte de ese sector productivo, la propuesta de aplicacion

la nueva regulaciön, dice de una decisiön legislativa que plasma y

concreta su potestad de dimensionar el marco de vigencia y eficacia de la ley, acorde

con el princip o de la norma mäs favorable.
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En siuna, en general, esa decisiön legislativa no constituye, en si misma, una

vulneraciön a las pautas del control constitucional. No obstante, conviene aclarar

que lo anterior es valido siempre que no se vulnere algün valor eonstitucional que

configure un lünite para la ley. En ese sentido, la norma analizada establece una

aplicaciön retroactiva de normas que regulan laprescripciön de obligaciones fiscales

de seguridad social, tema en el cual, como se ha dicho, se impone el principio de

reserva de ley, por lo que, por paridad de razön, no se infringe la autononua

cuestionada. Luego, lo alegado por los consultantes en cuanto al

finanzas de la CCSS, es un tema que serä abordado de seguido.

impacto para las

IX.- SOBRE LA RATIO LEGIS DE LA MEDIDA TRANSITORIA II

DEL PROYECTO CONSULTADO.

Punto adicional, y de suyo relevante, es que la legislaciön propnesta pretende dar

claridad respecto de un tema relacionado al regimen de aseguramiento y deberes

contributivos para con la seguridad social por parte de las personas trabajadoras

independientes, en concreto, la delimitaciön del plazo de prescripciön que se impone

a esas obligaciones. Del estudio del expediente legislative es claro que la propuesta

de reforma se emite bajo la consideraciön que el plazo de prescripciön que ha sido

aplicado tradicionalmente a este tipo de relaciones fiscales es el de 10 anos previsto

en el pärrafo segundo del ordinal 56 de la Ley Constitutiva de la CpSS, No. 17 (que
no el plazo de prescripciön ordinario que para el derecho tributario estatuye el

precepto 51 del CNPT). Igualmente, es diäfano que la intenciön del proyecto se

decanta por introducir un plazo prescriptivo, con su aplicaciön retroactiva a las

relaciones y obligaciones generadas de previo a la entrada en vigoi de esa ley, como

medida de aplicaciön del principio constitucional de norma mäs favorable.

Como se ha senalado ut supra, tal y como se desprende de la doctrina propia de los

ordinales 73 en relaciön con el 188 de la Carta Magna, es evidente que en el trämite



de emisiön de cualquier legislaciön que pretenda regulär aspectos propios de las

competencias de todo ente püblico, es menester otorgarle la audiencia de rigor, a

efectos de ponderar y considerar las opiniones de aquel, asi como del impacto que

esa nueva legislaciön pueda generar en su marco funcional. Esto es determinante

para que el ente püblico pueda adoptar las acciones necesarias para la debida

aplicaciön y cumplimiento de la ley. De igual manera, tratändose de la CCSS,

atendiendo al leconocimiento constitucional de una autonomia expresa y sustantiva
en cuanto al Jobiemo y administraciön de los seguros sociales, la ley, como fuente
reguladora, eicuentra un llmite impostergable e insuperable en esa cuestiön en
concreto, sin q ue pueda constituirse como ün medio para vaciar, negar o de cualquier

modo denigrar o relativizar la norma constitucional. Sin embargo, como se ha

indicado, la temätica de prescripciön y su aplicaciön en el tiempo y espacio

constituyen aspectos que son materia priyativa de ley y que no corresponden, de

manera directa, al nücleo duro de la gestiön de los seguros sociales pues no impactan

en su cuantificaciön, tipologia, estratificaciön, regimen de costeo, etc., sino, al limite

temporal para el ejercicio de la potestad administrativa.
i

Freute a ello, en apariencia, concurren dos yalores a considerar en esta consulta; por

un lado, el alegato de afectaciön a la autonomia de la CCSS y el impacto a su

esquema de financiamiento, y por otro, la finalidad legalmente plasmada de procurar

la normalizacmn de las personas independientes morosas o que no se hayan afiliado

aün al regimen de seguridad social, en orden a propiciar un aporte efectivo al

financiamiento de ese ente püblico, acceder a los servicios que brmda y a una

expectativa d^l regimen jubilatorio y de pensiones. Se trata de dos valores
categöricos que concurren en esta decisiön y que han de ser ponderados para una

decisiön de ur tema de innegable relevancia social, econömica y constitucional.
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Lo indicado en los apartes previos pone de manifiesto que la regulaciön del plazo
j

prescriptivo no es un tema que lesione la autonomfa de la CCSS en los terminos

consultados. Respecto de la afectaciön financiera que se aduce, es innegable que

toda normativa que imponga variaciones en el regimen de presciipciön de cargas

fiscales supone una incidencia en las expectativas de cobro del ente püblico, en la

medida en que supone un acortamiento del espacio temporal dentro del cual, el ente

acreedor puede emprender las acciones cobratorias o bien, las conductas que generan

el efecto interruptor o suspensivo de la prescripciön. Esto es aün mäs notorio

tratändose de la aplicaciön retroactiva de este tipo de disposiciones, en la medida en

que tienen como consecuencia que aquellas obligaciones genei^adas en periodos
superiores al nuevo plazo defmido, deben ser declaradas extintas una vez que laparte

obligada invoque la preclusiön de ese credito. Implica una redücciön del capital
j

determinado y sumas accesorias (recargos, multas e intereses)' ergo, un efecto

directo en la cuantia de las cuentas per cobrar y de las estimacionJs de recuperaciön
de sumas que de otro modo, ingresarlan al presupuesto del ente püblico para cumplir

sus fmes de fmanciamiento de su operaciön. Desde esa arista de cpmprensiön, toda
reforma al regimen de prescripciön impacta las proyecciones del regimen de ingreso

del ente püblico, pero tal consecuencia, en si misma, no supone en modo alguno una

restricciön o imposibilidad razonable de establecer ese tipo de reformas, pues de otro

modo, nunca podria realizarse ese tipo de modificaciones en el contexto del derecho

fiscal. Frente a este tipo de supuestos, es necesario considerar otrai serie de factores,

dentro de estos, pero no limitado a ellos, la composiciön de la cartera morosa,

efectividad de acciones cobratorias, monto de las obligaciones a nivel consolidado

y unitario (por deudor), condiciones que inciden en el cobro de la cieuda, porcentajes

de incobrabilidad, costos asociados a las acciones legales y administrativas para la

recuperaciön. Son cuestiones que generan un anälisis de cosio-beneficio para
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concluir sobre la conveniencia del ejercicio cobratorio o bien, para ponderar la

inocuidad de la deuda y su efecto en el sistema de costos del acreedor.

Por demäs, en el expediente bajo examen consta manifestaciön expresa de la CCSS,

emitida por su Junta Directiva, oponiendose al citado proyecto de ley, expresando

que SU conter ido le genera una grave lesiön fmanciera, al impedirle ejercer sus

potestades respecto de una serie de cuentas por cobrar, a la vez que lesiona su

regimen de autonomia. En esa llnea, en el oficio SJD-1279-2022 del 10 de octubre

del 2022, esa instancia colegiada senalo: "... de aprobarse el texto actual, habna

una incidencia negativa a nivel institucional, ... la aplicaciön delperiodo mäximo

de cuatro (4) anos en el monto de facturaciön... representarla una reducciön del

42% del total, es decir, ocasionarla una disminuciön real de los recursos

econömicos necesarios para la sostenibilidad de las finanzas institucionales...el

proyecto de ley tiene un impacto total negativo o reducciön estimada en las cuentas

por cobrar en los Seguros de Salud e IVM que oscila entre los €72.020 millones y

€288.118 millones.''''

Empero, esa postura muestra un impacto en los rubros de cuentas por cobrar,

expresando el peso relative que la aplicaciön de esa normativa produciria en el total

de cartera moiosa de trabajadores independientes, pero no facilita datos en cuanto a

proyecciones de porcentajes de recuperaciön efectiva que las medidas de cobro

puedan genertir, o bien, la fracciön relativa de incobrables que opera en ese sector

de sujetos obligados. Esas manifestaciones parten de la base de una potencial

recuperaciön respecto de una franja que va entre los 72.020 y 288.118 millones de

colones, pero en esas sumas, se insiste, es primario estimar el anälisis de

recuperaciön efectiva que pueda darse y los niveles de incobrabilidad. Esto es

relevante pues a la postre, se trata de cuentas por cobrar que podrian o no generar un

ingreso para las finanzas de la CCSS, pero que, sin duda, inciden de manera directa
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e innegable en la intenciön de inscripcion y de normalizaciön de los trabajadores

independientes para con la seguridad social. Lo anterior ya que, para poder

nonnalizar su situaciön, es necesario que cancelen esas obligaciones pendientes, so

pena de seguir incrementando su pasivo con la CCSS y de no poder hacer uso del

servicio püblico que brinda ese ente, asi como de los beneficios propios del regimen

de la seguridad social.

Asimismo, consta en autos oficio PE-3370-2022 del 23 de diciembre del 2022 de la

Presidencia Ejecutiva de la CCSS, que remite el oficio GF-3822 del 07 de diciembre

del 2002 de la Gerencia Financiera de la CCSS, en el que sobre el posible impacto
I

del proyecto consultado en las finanzas del ente aludido, expone:

"i. Desde el punto de vista del impacto en materia financiera, si bien es cierto, la

reducciön del perlodo de prescripciön de las deudas de j/o5 trabajadores
independientes con la instituciön, al pasar de 10 anos a 4 anos, implica una

reducciön en los ingresos potenciales que por concepto de planillas adicionales se
\

puedan generar, su magnitud -en promedio 4407 millones de colones anuales- no

pone en riesgo la sostenibilidadfinanciera de los seguros sociales. (...)

iii. Esta "prescripciön retroactiva ", incluina por ünica \ez, las deudas existentes

de trabajadores independientes, con anterioridad a la eventual vigencia de la nueva

ley, incluso aquellas cuyo cobro se encuentra actualmente en sec^e jurisdiccional, y
de acortarse el plazo de prescripciön taly como se plantea en el presente proyecto

de ley, implicarla que la CCSS deberia asumir el pago de los honorarios de todos

los juicios o procesos judiciales cobratorios -que iniciaron su trämite

legüimamente- que finalicen por la prescripciön de cuatro (4) anos que establece

dicho proyecto de ley, en lugar del plazo decenal que establece el

Ley Constitutiva de la Caja Costarricense de Seguro Social,

deudores tambien del pago de este importante rubro. Una estimaciön de la

artkulo 56 de la

liberando a los
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Direcciön de €obros senala que el monto de honorarios quepodna asumir la CCSS

seria de un total de 2.940 millones de colones.

iv) En cuanto

Econömica y

100% de los

solicitan la pr

a ese mismo fransitorio II, un estudio de la Direcciön Actuarial y

la Direcciön de Cobros, calculan que una vez vigente la Ley, si el

trabajadores independientes activos e inactivos ante la instituciön,

'scripciön de deudas de plazo mayores a cuatro anos de antigüedad,
j

se disminuirian las cuentas por cobrar de los seguros de Salud y Pensiones en

€246.887 millones. Si fuera el 75% de los trabajadores independientes activos e

inactivos que solicitaran la prescripciön aprobada la Ley, el efecto de disminuciön

en las cuentas por cobrar de ambos seguros seria de €185.166 millones. El mismo

cälculo para un 50% de respuesta de los trabajadores independientes tendria un

estimado de €123.444 millones y para un 25% de respuesta, el efecto seria de

€61.722 millones. No obstante, cuando se considera la estimaciön de incobrables -

la suma de 35.310 millones en el Seguro de Saludy €103.495 millones en el

Seguro de Pensiones, para un total de €238.805 millones-, el efecto de la

"prescripciön retroactiva ", termina teniendo un efecto casi neutro desde el punto

de vistafinanciero.''''

Estas manifesl aciones permiten tener im panorama mäs cercano (que no certero) de

las potenciales implicaciones que la aplicaciön de la norma consultada generaria en

el esquema de fmanciamiento de los seguros administrados por la CCSS, en la

medida en que no solamente presentan datos sobre el total de cartera morosa y de

cuentas por cobrar, sino, ademäs, del efecto ponderado al estimar los niveles de

incobrabilidad que a la fecha maneja ese ente püblico en cuanto a la potencial

recuperaciön de esas obligaciones. Dado ese margen de imposible recuperaciön

crediticia, el fm extrafiscal que proyecta el citado transitorio no es contrario a la

razonabilidad tecnica, sino que procura generar opciones para que las personas
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trabaj adoras independientes puedan normalizar su situaciön para con la CCSS y con

ello, contribuir efectivamente (y ya no potencialmente) con el finajQciamiento de los

seguros sociales, a la vez que las permite acceder a los servicios de salud y reglmenes

de pensiones y jubilaciones. Lo anterior determina que dentr|5 de los valores
categöricos definidos, es necesario ponderar si el efecto propuesto por la norma, ya

indicado, es congmente con el derecho de la constituciön.

Sobre ese particular, cabe indicar que en este tipo de relaciones fiscales, las normas

juridicas no siempre buscan satisfacer un fm fiscal, de recaudaciön ly financiamiento,
sino, en ocasiones, como parte de un esquema integral que procuia el resguardo de
otros fines, fenömeno denominado "extra-fiscalidad" y por cuya virtud, el poder

püblico procura promover o promocionar conductas, disuadirlas oj bien, redistribuir
riqueza. De ese modo, el uso de ese poder (en este caso, de emisiön de ley) para

pretender normalizar una compleja y prolongada patologia econ^mica relacionada
con el sector de trabajadores independientes y el conflicto que lia generado en el
regimen de financiamiento de la CCSS y el acceso a la seguridad sojcial de este sector
de la poblaciön (tanto a nivel de prestaciön de servicios de salud como de expectativa

de pensiön o jubilaciön a futuro), engarza con fines püblicos que el mismo sistema

fiscal busca proteger, pero que ademäs armoniza con principios constitucionales de

solidaridad, trabajo formal y derecho a los seguros sociales.

Nötese que la misma norma establece un regimen transitorio que define un plazo de

24 meses para que las personas trabaj adoras no inscritas pued^ regularizar su
condiciön, a efectos de beneficiarse del plazo cuatrienal, caso contrario, en orden al

regimen ordinario, la condiciön de no inscritos hace aplicable el plazo ensanchado

de prescripciön decenal. Esto pone en perspectiva la finalidad

procurar que las personas trabaj adoras independientes no registra

que sostienen obligaciones pendientes con la CCSS, puedan norma
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de morosos, con el triple beneficio aludido, a saber: contribuciön efectiva al

püblica que b

IVM. A juici

)r

fmanciamiento de los seguros sociales, posibilidad de uso de los servicios de salud

mda la CCSS, posibilidad de afiliaciön y beneficio del regimen de

io de la mayorfa de esta Camara, esas finalidades trazadas por el

proyecto no viilneran la autonomia de gobiemo y administraciön que ostenta dicho

ente püblico rjespecto de los seguros sociales, y empatan con principios de efectiva
contribuciön (arts. 18 y 73), acceso a los servicios püblicos de salud (arts. 11, 21,

33, 50, 140), 5 olidaridad social (art. 74), asi como a la expectativa a beneficiarse de

la universalidad de los seguros sociales y el ejercicio de un derecho en condiciones

de formalidad. Se trata de principios y valores que constituyen importantes pilares

dentro del cor texto actual del tema que se debate, y que concretan fmes püblicos de

alta relevancia social y econömica. De otromodo, el dilema social, püblico y notorio

que presenta la situaciön del sector de referencia, se perpetuaria, llevando, a fui de

cuentas, a asiinetrias socio econömicas de improbable soluciön. Por ende, a juicio

de la mayorfa de este cuerpo colegiado, ese tratamiento que propone la normativa

consulta no es antagönico con el parämetro de constitucional al que se encuentra

expuesto, en cuanto a lo que es objeto de consulta.

En consecuericia, se evacua la consulta planteada en el sentido que el citado

transitorio II no vulnera el derecho de la constituciön por los motivos que han sido

cuestionados.

X.- SOBRE LAS ACCIONESIMPUESTAS POR EL TRANSITORIO I

DEL PROYECTO CONSULTADO.

En cuanto a

administrativ)

concreto de i:

condiciones p

a norma transitoria I, se reprocha una vulneraciön a la autonomia

de la CCSS al pretender imponerle una conducta de contenido

mplementar los ajustes a sus sistemas de informaciön y reglamentar las

ära la implementaciön de esta ley.
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AI tenor de las consideraciones formuladas an tomo al transitorio n, la postura de

mayoria de este örgano colegiado es que la norma bajo examen no presenta los vicios

reprochados. A diferencia de otros casos en los que se cuestionaba el contenido de

normas juridicas que imponlan a la CCSS una conducta de contenido concreto que

autonömicas en

gr., sentenciaNo.

se relaciona con el nücleo sustancial de sus competencias

menesteres de gobiemo y administracion de los seguros sociales, v

2022-009345 de las 12 horas 50 minutos del 26 de abril del 2022, en la especie,

dicho mandato dispone cuestiones inherentes a la implementaciön de la reforma en

materia de prescripciön, pero que son de orden generico. Vease que se refieren a

reglamentaciön de esa normativa y ajustes de registros de informaciön, pero desde

SU inicio, el mandato precisa que ese ejercicio concreto debe realizarse "conforme a

SU autonomia". Esto supone que es la CCSS la que deberä defmir las acciones y

regulaciones intemas que sean necesarias para ajustar el tema del nuevo plazo de

prescripciön y el regimen de aplicaciön en el tiempo que se dispone. La norma no

impone un contenido concreto, sino, se reitera, una conducta general que ha de

concretarse en el marco del ejercicio concreto de sus potestades autonömicas. Asi,

es ese mismo ente quien debe defmir que tipos de ajuste son neces'arios para efectos
de armonizar su funcionamiento a los nuevos parämetros legales. En ese sentido, es

evidente que la entrada en vigencia de esa ley no depende de esasj acciones, pues el
efecto modificador o reformador que se realiza en el tema de la prescripciön es un

tema que la misma establece, acorde a lo ya desarrollado en el purito precedente.

Bajo esa comprensiön, por juicio de mayoria de esta Sala, la norma transitoria de

marras no altera la autonomia administrativa de la CCSS, por el contrario, reconoce

su competencia para regulär las cuestiones intemas de trämite

necesarias para la implementaciön de la ley, acorde al marco le

y procedimiento

lal que regula su

ejercicio. Lo anterior a diferencia de la regulaciön del plazo de prescripciön, aspecto.



la ley o bien,

diseno norma

se insiste, regido por el principio de reserva de ley. Luego, si ese ente püblico estima

que sus sisterpas de informaciön no requieren de ajustes para la implementaciön de

que la definiciön de los aspectos operatives asociados a este nuevo

Ivo puede emitirse por norma reglamentaria o de otra naturaleza, es

una derivaciön legltima de sus potestades. De ahl que deba evacuarse la consulta en

el sentido que la citada regulaciön transitoria no lesiona la autonomla del ente

autonome.

XI.- VOTO SALVADO DEL MAGISTRADO CRUZ CASTRO. La

finandacion de la Caia v su patrimonio tiene sustento constitucional.

Luego de examinar con atenciön el proyecto consultado, liege a la conclusiön de que

contiene varios vicios de constitucionalidad. Asl entonces, emito un voto particular,

en los terminos que se indican a continuaciön.

En primer lu,

proyectos de

^ar, se hace notar que a esta Sala ya han venido en consulta dos

ey relacionados con esta ternätica de las deudas que los trabajadores

independientes tienen con la seguridad social, indicändose en ambos que habla roces

de constitucionalidad.

-Proyecto de ley denominado "Autorizaciön de condonaciön para la formalizaciön y

recaudaciön dje las cargas sociales", que se tramita en el expediente legislative n.°
21.522. Consulta facultativa de constitucionalidad resuelva mediante el voto

n.°2021-2361 de las 17:50 horas del 20 de octubre del 2021, resolviendose:

"... el proyecto denominado "Autorizaciön de Condonaciön para la Formalizaciön y

Recaudaciön de las Cargas Sociales", tramitado en el expediente legislative n." 21.522,

tiene vici os de constitucionalidad en la fräse del inciso a) del articulo 2 "al principal por

cuotas" y en la fräse de ese mismo numeral "La condonaciön no podrä ser menor a la

totalidad de los rubros indicados en este articulo, salvo una manifestaciön expresa de

parte del deudor", ya que autorizan la condonaciön de cuotasprincipales del seguro social
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y disponen que esta no podrä ser menor a la totalidad de los rubros irtdicados en ese

ordinal (principalper cuotas, multas, recargos e intereses). Asimismo,lafräse del numeral

5 "Las cuotas del Seguro de Invalidez, Vejezy Muerte que sean condönadas no generarän

derechos ni beneßcios individuales relacionados con estas" resulta inconstitucional, en

cuanto regula la condonaciön de cuotas principales del seguro social a los trabajadores

independientes, toda vez que tal condonaciön es justamente contraria a la Constituciön

Politica.

Sobre este proyecto se hace notar que, luego de esta consulta legislativay de algunas

modificaciones, fiie aprobada la Ley n°10232 "Ley de autorizaciön y condonaciön
■  [ .

para la formalizaciön y recaudaciön de las cargas sociales" cuyo objetivo es autorizar

a la Caja Costarricense de Seguro Social para que realice "um condonaciön por

adeudos de patronos y trabajadores independientes a la Caja ̂ ôstarricense de
Seguro Social por el Seguro de Enfermedady Maternidady al Regimen de Invalidez,

I

Vejezy Muerte." (art.l). Normativa sobre la cual omito pronunciamiento, por no ser

objeto en este proceso. Empero, se hace notar para contextualizar, que ya existe

normativa legal atinente a la condonaciön de deudas de los trabajadores

independientes y que esta otra nueva normativa que se pretende aprobar no estuvo

debida y ampliamente justificada en el proyecto consultado.

-Proyecto de ley denominado "Ley de igualdad para los trabajadores ante la

Seguridad Social", que se tramita bajo el expediente legislative nümero 22.323.

Consulta facultativa de constitucionalidad resuelva mediante el voto n.°2022-09345

de las 12:50 horas del 26 de abril del 2022, resolviendose:

"... en cuanto a los aspectos especificamente consultados, elproyecto de "Ley de Igualdad

para los Trabajadores ante la Seguridad Social", que se tramita bajo el expediente

legislativo nümero 22.323, vulnera la autonomia de administraciön y de gobierno de los
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seguros sociales, reconocida a la Caja Costarricense de Seguro Social de conformidad

con lo establecido en el articulo 73 de la Constituciön PoUtica."

De estos votos anteriores, se pueden llegar a las siguientes conclusiones respecto de

la materia en cuestiön:

1. Autonomia de la CCSS v la seguridad social: El constituyente atribuyö la

administraciön y gobiemo de los seguros sociales a la Caja Costarricense de

Seguro Social, como instituciön autönoma creada por la misma Constituciön

Politica, con las especiales caracteristicas que ella misma le ha otorgado y

comparjtiendo los principios generales derivados de su condiciön de ente
descentralizado. Esta autonomia le permite tener iniciativa propia para sus

gestiones, asi como para ejecutar sus tareas y dar cumplimiento a sus
i

obligaciones legales, fijändose metas y los medios para cumplirlas. Esa

autonoraia garantiza el establecimiento de la seguridad social y su naturaleza,

decreta la finalidad de los seguros sociales y regula el destino de los fondos

respectivos. La seguridad social naciö en protecciön del trabajador y de su

familia, procurando la salud y ayudando en infortunios imprevistos como la

incapac^dad y la muerte, asi como en los estados de desprotecciön por su
misma condiciön como son los de vejez, pensiön y jubilaciön. El constituyente

expresamente instituyö un ente encargado de la administraciön de la seguridad
I  1

social dotado de un grado mayor de autonomia (autonomia administrativa y

autonomia de gobiemo) para el desempeno de su importante funciön. Esa

autonomia pretendia asegurarle a la seguridad social una razonable y pmdente

distancia freute a los intereses politicos coyunturales. En su origen la Caja no

contö con el apoyo abrumador de las, elites empresariales o financieras.



2. Fondos de la seguridad social con destino atado constitucionalmente v el

principio de solidaridad social: Los fondos y las reservas de los seguros

sociales no pueden ser transferidos ni empleados en fmalidades distintas al

cometido indicado en el articulo 73 Constitucional. Por expresa disposiciön

constitucional, esta gestiön ha de ser püblica, a cargo del Estado, representado

por la Caja Costarricense de Seguro Social, y la fmanciaciön responderä al

principio cardinal de solidaridad social, pues se fimda en la contribuciön

forzosa y tripartita que realizan trabajadores, patronos y el Estado. Asi

entonces, los principios del Derecho a la Seguridad Scjcial, son, los de
I

universalidad, generalidad, suficiencia de la proteccion y i^olidaridad social.

Esa norma constitucional define un regimen de proteccion especifico a los

fondos de la Caja, por esa razön no puede disponerse de ellos reduciendo el

plazo de prescripciön de las deudas que se tienen con la Seguridad Social.

3. Inconstitucional la condonaciön de cuotas de la seguridad social: La finalidad

de las cuotas de la seguridad social estan fiiera de la accijön de la ley, por
cuanto, dichas cuotas tienen una finalidad por disposiciön expresa de la Carta

1

Magna. Los fondos y reservas de la seguridad social no puedan ser empleados

en finalidades distintas a las que motivaron su creaciörl, lo cual impide
cualquier tipo de disposiciön que no sea afin al propösito expresamente

contemplado en la Ley Fundamental. Dichas cuotas soij defmidas como
contribuciones parafiscales de origen constituciond. Asi resulta

inconstitucional la condonaciön de las cuotas referidas en cuanto al adeudo

principal (no asi en cuanto a la condonaciön de multas, recargos e intereses).

4. Inconstitucional que el legislador le imponga a la CCSS una determinada

forma de actuar: Resulta tambien inconstitucional que el legislador le

imponga a la CCSS una manera determinada de actuar por medio de una

'autorizaciön", sin justificaciön y sin tomar en cuenta la autonomia del ente
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asegurador tanto en lo referido a la administraciön como en lo concemiente al

gobiemo de los seguros sociales. Tal autonomla configura una garantla para

el manejo independiente de los seguros sociales dentro de los Hmites

contem 3lados en la Constituciön PoHtica, sin que puedan suscitarse de manera

välida intromisiones arbitrarias e injustificadas de los Poderes Ejecutivo y

Legislaiivo en estos temas. El nivel de autonomla que tiene la CCSS impide

la injerencia o intervenciön del Poder Ejecutivo, y ademäs, el propio
1

legislador encuentra en dicha autonomla una limitacion, por la cual se le

impide adoptar legislaciön que se involucre en aspectos propios que

corresp*3nda definirlos a la instituciön, como lo son la administraciön y

gobiemo de los seguros sociales. Tratandose ya de la fijaciön de las cuotas y

los parämetros para su determinaciön, la jurispmdencia tambien es

contundente al senalar que la definiciön de las condiciones, beneficios y

requisitas de ingreso a cada regimen de seguridad social administrado y

gobemado por la Caja Costarricense de Seguro Social, es una potestad y una

competencia exclusiva de la propia instituciön, sin que se le permita al

legislador dictar normas que afecten la autonomla en cuanto a este concreto

aspecto se refiere.

5. La autorizaciön para condonaciön de multas, intereses y recargos, ademäs de

respetar la autonomla de la GCSS, debe respetar los principios

constitucionales de razonabilidad y de igualdad: La autorizaciön para la

condonaciön (solo de multas, interesbs y recargos) tiene que respetar los fines

impuestos por la propia Carta Magna, asl como basarse en parämetros

razonables y objetivos en atenciön al principio de igualdad, siempre tomando

en conslderaciön la autonomla constitucional de la CCSS, por ser la encargada

de la administraciön y el gobiemo de los seguros sociales.



6. Las defmiciones fmancieras de la CCSS son materia de la autonomia de la

CCSS: Las definiciones fmancieras de la seguridad social es materia

gobiemo que

Costarricense de

reservada a la autonomia de administraciön y

constitucionalmente se otorga y reconoce a la propia Caja

Seguro Social y no a ningun otro örgano o instancia püblica. Asi que, ni

siquiera si un proyecto de ley establece un estudio financiero o actuarial,

podria el legislador incursionar en estas defmiciones fmancieras de la

seguridad social. El hecho que una propuesta de ley le iidique a la Junta

Directiva de la Caja lo que debe tomar en consideracion p^a fijar las cuotas

de la seguridad social, es un acto que contraia la autonomia de administraciön

y gobiemo de los seguros sociales.

7. Normas transitorias de un provecto de ley que pretenden imponerle a la CCSS

plazos para realizar aiustes administrativos resulta inconstitucional: Fijar

mediante una ley ordinaria derivaciones propias del ejercicio de la autonomia

de gobiemo, como cuändo debe procederse con ajustes J lo intemo de la
instituciön, es un aspecto que claramente contraviene la autonomia prevista

en el articulo 73 de la Constituciön Politica. Es competencia de la Junta

Directiva de la Caja definir las etapas y condiciones en que procede realizar

determinados ajustes en cuanto a los procedimientos de determinaciön,

fijaciön, mecanismo de cobro y demäs, de las cuotas de aseguramiento

correspondientes. La intervenciön del legislador mediante una ley ordinaria

que asi lo pretenda, resulta contraria a la autonomia coiistitucionalmente

reconocida a la CCSS.

Esta protecciön reforzada tiene relaciön con la polemica que siempre suscitö

la Caja entre los gmpos de poder politico y financiero del pais, esa fiie la

atmösfera politica crispada en que esa tutela se creö.
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Tomando en cuenta lo anterior, examinando este tercer proyecto que sobre esta

materia es temitado en la Asamblea Legislativa, a diferencia del criterio de la

mayon'a, considero que las normas indicadas del proyecto consultado resultan

inconstitucionales, con vista en lo siguiente:

1. Inconstitucionalidad del art.2 v del transitorio II del proyecto (Violacion a la

autonomla

prmcipio c

de la CCSS por condonacion de deudas con la seguridad social v al

e sostenibilidad financiera de la seguridad social):

La inconstitucionalidad del transitorio II (que aplica la prescripciön de forma

retroactiva) estä intimamente relacionada con la inconstitucionalidad del articulo 2

(que cambia el plazo de prescripciön). En este sentido, considero que procede

evacuar esta consulta, tambien sobre el articulo 2.

Si bien es cierto el escrito de consulta no es tan claro en cuanto al articulo 2 se refiere,

conforme al aticulo 101 de la Ley de la Jurisdicciön Constitucional, considero que

esta Sala se puede pronunciar "sobre los aspectos y motivos consultado pero

ademäs sobre "cualesquiera otros que considere relevantes desde elpunto de vista

constitucional No creo que en materia tan relevante, este tribunal deba tener una

Vision procesal tan formal y tan timida. En este caso, considero que los motivos de

inconstitucionalidad del articulo 2, estän relacionados con los motivos dados para el

Transitorio II.

La figura de la, prescripciön, como un medio juridico establecido para exonerarse del

pago de una o|3ligaciön por el mero transcurso del tiempo, sea aplicada hacia aträs
(como lo indica el transitorio II), como hacia adelante (como se indica de forma



general en el articulo 2), implica una liberalidad de fondos de la

que viola varios principios constitucionales, conforme se dirä.

seguridad social.

Asi, entonces, tanto el articulo 2 como el transitorio II resultan inconstitucionales

porque:

-Violan el principio de sostenibilidad financiera de la seguridad social, pues no

existe certeza del impacto negative que el cambio en el plazo de prescripciön

representaria para la prestaciön de la seguridad social. Ademas, de la exposiciön de

motivos no se encuentra justificaciön razonable para tal impacto en las fmanzas de

la CCSS (violaciön al principio de razonabilidad). El plazo que tiene la CCSS para

recuperar lo adeudado tiene un relevante caräcter para el cumplimiento de sus fines.

No se trata de cualquier plazo, ni de cualquier prescripciön, o cu^lquier cambio en
iel plazo de prescripciön, sino de un cambio que tendrä un impacto jen las fmanzas de

la seguridad social. Conforme lo indican los datos elaborados pdr la Direcciön de

Cobros de la CCSS, y que consta en el expediente legislative, a la fecha de abril del

ano 2022, la deuda pendiente de pago total de los trabajadores independientes,

asciende a la suma de casi 468 mil millones de colones:

SQbra el peiticular, se cortsidere p^dente deslScer pua la
■' - r «i Q jgQ

dB los cua/es (iO% son Tl eciivbs laofäsos y '40% Ti Inaclivos morasos.
mismo la deuda pendienie de pago poidamsda porai monto pmcl^,,
recaraos e intemses, asdetide a la sMa de if4S7 S$3 mülonea en donde
el Säauiv de Salud el irtonfo tolel adeudado es de ^266 505 mitjonos, iplentr^
qua pam el Seguro de IVM cofresponda a fZOl 04d mWones, segOn lo muesm
el cuadro 1.

Cu«ItoH*1
idemn e Imcttvo«, • «ibril 2022.

Tn^^orao
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Cfiridad -
Monto total adaudOdo

Salud UM Total

Mxdsos AcKvds 117,827 107,274 148321 846,095
MofosOs Inacfivos 78,384 89,231 S2327 121/t58

196,«K 266,«S 201.048 467,663
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Asimismo, el

indica que la

reduccion de

criterio expresado por la Gerencia Financiera de la CCSS, cuando

aplicaciön del plazo de prescripciön de 4 anos representaria una

42% del total:un

g} sin rmpisr w criMo iäcnico fiistituoiQnal, se estaris olirnitiancio en un 60
% e( pläzo de pmscrlfKiön deceast que esigplece ol actüal articutö 56 de iä tey
CdnsfffutkB os ia Caja, ünicamente can ef fin de beneficlere la pot^aolön de tos
trabajpdons) ndependientos, en ctaio detiimenfo de los infeceses institqQionsles,
y en cdddiolöies da dasigualdad cott respecto a tsßipscnpciön deeedat de las
deadäs de los patronos} lo cual viol&nmrlB elpdnc^ cansätucioftei de iguaidad
ante la tey (Ailculo 33 de la Cwstituclön Polttica}]

h) De cor. fomidaä dm ef ejercieto mfizedo por la Dlrecelön de fnspeccian,
S0 milmäqm la apläaciön del periodo mdximo de cuatro (4) aflos en ei mdnfo
de JaoturBciä 't geaemdb porestudios de factutas adiclonßles B los tabaiadores
Independi&ntks, representada ma iBdttociön de 42% del totah es decfr,
ocaslonana t na dlsminipidn real de los mcursos eabnörn/cos necesarlos para fa
sostmüldaq da las

Ante este panorama tan lamentable para una instituciön vital para el Estado Social,

en el proyecto no existe ninguna compensaciön para esta reduccion de los activos de

la Caja. Ciertamente la fijaciön o no de plazos de prescripciön podria ser

considerada, en principio, como una competencia del legislador. Sin embargo (tal
I.

como se reconoce en el pronunciamiento de la Procuradurla General de la Repüblica,

en el OJ-060-2011 del 19 de setiembre del 2011, y que es resenado en el criterio de

la Gerencia Financiera), en estos casos en que, se trata de fondos de la seguridad

social, cualquier determinaciön que el legislador haga sobre el cobro de las cuotas

la Seguridad Social, debe hacerlo en estricto apego al principio

de sostenibilidad financiera| de los fondos de la Seguridad Social, y

que financian

constitucional

procurar que c ichos fondos esten garantizados para no que se desfmancie el sistema

contributivo constitucionalmente previsto. Por ello, resulta de relevancia

constitucional el cambio en el plazo de prescripciön de las deudas con la Seguridad

Social. En este proyecto impera una urgencia en la que ni por asomo adoptan

medidas que aseguren la sostenibilidad financiera de la CCSS.



-Viola la autonoima de la CCSS, pues con ello se exonera del pago de la deuda

principal, pese a que esta Sala ya habia establecido en el voto anterior mencionado

(n.°2021-23611) que resulta inconstitucional la condonaciön de lals cuotas referidas
en cuanto al adeudo principal. Se evidencia aün mäs la violaciön a tal autonomia

cuando se constata que, la figura de la prescripciön opera de pleno derecho cuando

el articulo 2 del proyecto indica "Laprescripciön deberäser declarpda... mientras

que, para la condonaciön de intereses, multas y recargos, lo que la ley hace es una

autorizaciön a la CCSS para aplicarla.

De la relaciön entre ambas normas, el art.2 con el transitorio II, se evidencia que la

intenciön del legislador era aplicar la prescripciön hacia el pasa^o, como una via

"altema" (o torcida) de condonar deudas de los trabajadores independientes actuales.

Lo cual es claramente un exceso del legislador, no sölo porque ya habia dictado una

ley (ley n°10.232) que permite la condonaciön de multas, recargos e intereses, sino

que ahora lo que se pretende es la condonaciön de la deuda princi

la prescripciön.

pal, por la via de

Tal como lo indican los consultantes, el cambio subito de los plazos de prescripciön,

realizado en el articulo 2 del proyecto, es en realidad una condonaciön de las deudas

a los trabajadores independientes. Se incide en las finanzas de la Caja del Seguro

Social, sin ninguna medida compensatoria. Triste realidad vivo en esta instancia

constitucional, presenciar como se desmantela y debilita la instituciön insignia del

estado del bienestar costarricense. Seguro tampoco el pais merece teuer un sistema

de seguridad social solidario e igualitario.

Asi entonces, el articulo 2 del proyecto consultado resulta inconsl itucional porque,

cambia el plazo de prescripciön, y con ello permite que los deudores de la seguridad

social se vean exonerados, no sölo del pago de su deuda (tanto el principal como sus

sanciones) sino del pago de cuotas, por el simple trascurso del plazo de cuatro anos



-o de diez anos segün los supuestos de la norma-. Elle, en perjuicio de las fmanzas

de la seguridsd social y contrario a lo indicado anteriormente por esta Sala, en el

sentido de que lo ünico que se admite es la condonaciön de multas, intereses y

no de cuotas del principal. Lo cual viola flagrantemente la autonomia

de la CCSS (porque tal prescripciön es impuesta por el legislador) y

lo se viola el principio de seguridad social (al debilitar la posibilidad

recargos, pero

constitucional

ademäs con e

de alcance universal de la seguridad social), y el principio de razonabilidad (porque

sobre las cuoias de la seguridad social nö resulta razonable imponer un plazo de

prescripciön tan corto y diferenciado especialmente para estos casos). Debo destacar,

ademäs, el criterio expresado por el Departamento de Bstudios, Referencias y

Servicios Tecmcos de la Asamblea Legislativa (mediante oficio AL-DEST-IJU-321 -

2022) cuando sugiere que se podria estap frente a una violaciön al principio de

igualdad, cuando indica que: "... el estabilecimiento de un plazo de prescripciön

las personas trabajadoras independientes y el resto de las personas

podria violentar el principio de igualdad." Pero nada de eso tiene

reforma se impone, aunque se perjudique a la instituciön mäs

distinto para

trabajadoras,

relevancia, la

2. Inconstituc

importante para el bienestar y salud de la mayorfa de los costarricenses.

ionalidad del transitorio II del provecto (Violaciön a la autonomia de

la CCSS por condonaciön de deudas pasädas con la seguridad social v al principio

de sostenibilidad financiera de la seguriidad social):

Ademäs de lo indicado en el punto anterior, y examinando con mäs detalle lo que

indica este transitorio consultado, lo prirnero que resalta es el hecho de que el

legislador, por medio de lo que denomina una norma "transitoria", en realidad estä

so



procediendo a legislar de manera regulär -y no solamente transitoria-. Ello se

evidencia en los 2 supuestos que indica este Transitorio II:

-Para los trabaiadores independientes inscritos: se les aplica laprescripciön de 4 anos

respecto de las deudas "nacidas antes de la entrada en vigor de la presente ley,

determinativos,

se les aplica, sino

independientemente de que existan o no procedimientos

sancionatorios o de cobro." Es decir, la prescripciön corta no solo

que el mismo legislador estä indicando cömo deben entenderse las causales de

interrupciön, cuando indica en el pärrafo tercero que si "al momento de notificar el

primer acto de inspecciön o de cobro, no hubiera transcurrido el plazo de

prescripciön de cuatro anos. Es decir, se le quita el efecto intermptor a cualquier

acto tendente al cobro que se hubiere realizado luego de cuatro anos.

-Para los trabaiadores independientes no inscritos: se les aplicaria igual un plazo de

prescripciön de 4 anos, si durante el plazo de los 24 meses posteriores a la entrada

en vigencia de la ley, acudan a inscribirse. En ese caso, le prescriben "towto para

deudas nacidas antes de la entrada en vigor de la presente ley, Lomo las nacidas
durante ese plazo de veinticuatro meses. "

Se observa entonces que este Transitorio II resulta inconstitucional porque el plazo

de prescripciön del art.2 se estaria aplicando de forma retroactiva, en perjuicio de las

finanzas de la seguridad social. Nötese que incluso se le despoja del caräcter

intermptor de la prescripciön a los actos iniciados luego de ese pl^o de 4 anos, aün

cuando en ese momento pasado la prescripciön era mayor. Aderriäs, nötese que se
estän dejando sin efecto "losprocedimientos determinativos o de cobro" pasados,

pero ademäs, los que "se inicien con posterioridad a la vigencia de esta ley sobre

periodos anteriores a esta ". Ello implica que, sean procedimientos administrativos
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o incluso judieiales, el legislador los esta mandando a dejar sin efecto; quedando en

la incertidunjbre -per demäs- las costas procesales y demäs, que dichos
procedimientos hubieren ocasionado. En perjuicio, una vez mäs, para las fmanzas

de la Seguridad Social. En estos casos se constata que se trata de una retroactividad,

si bien benefioiosa para los intereses privados de los trabajadores independientes,

resulta perjudicial para los intereses püblicos que representan a todos los

beneficiarios de la seguridad social.

Todo ello claramente se trata de una condonaciön encubierta de dichas deudas y no

de unaprescripciön -aunque el proyecto asl lo indique-, en violacion de lo indicado

por esta Sala en jurisprudencia anterior sobre la condonaciön de deudas a la

seguridad social. Contradiciendo ademas la mäs clara doctrina sobre cömo opera la

interrupciön de la prescripciön.

En cuanto al artlculo 2 y el transitorio II consultado, debe tenerse presente que esta

Sala ha declarado inconstitucional el uso de injustificado, iiTazonable y

desproporcionado de recursos püblicos. Vease la sentencia n°. 2022-014870 de las

14:00 horas del 29 de junio del 2022 (magistrados Rueda, Cruz, Salazar, Araya,

Garro, Garita >1. y Solano A.), donde se indicö por mayoria que "... declara con

ön ünicamente por otorgar y extender beneßcios injustificados,

desproporcionados, en detrimento del uso eficiente de los recursos

lugar la acci

irrazonables y

püblicos, la transparencia y la rendiciön de cuentas. En consecuencia, se anulan el

artlculo 2 y el transitorio Ünico de la ley n°9966 de 26 de marzo de 2021 "Apoyo

a beneficiarios del Sistema Banca para el Desarrollo para la reactivaciön de

unidades productivas en la coyuntura de la situaciön econömica del pals." Asi

entonces, todas las condonaciones y ayudas sociales establecidas por ley, para que

sean constitucionales, deben pasar el filtro de razonabilidad y proporcionalidad. Un

perdön generalizado sin distinguir aspectos tales como el motivo de otorgamiento,
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circunstancias, montos, plazos, condiciones, ni necesidades ^oncretas de los

potenciaies beneficiarios, sin limites temporales diäfanos ni parärietros especificos

con respecto a lo otorgado, resulta violatorio del Derecho de la Constituciön. En este

mismo sentido, este proyecto de ley consultado pretende una liberLlidad al disponer
condonaciones de deudas sin distinguir aspectos tales como el listado de

beneficiarios, el motivo particular del otorgamiento, circunstancias, montos, tiempo

adeudado, condiciones, ni necesidades concretas de los potencieiles beneficiarios,

todo para asegurarse que, la normativa se dirija efectivamente a personas que en

realidad las necesiten. Se denota una escueta exposiciön de motivos que no asegura

que "la prescripciön" o condonaciön se realice ünicamente en cuanto a las multas e

intereses, tal como esta Sala lo ha dicho, pero ademäs, que se dirijan efectivamente

a personas que en realidad las necesiten y que no hubieran dado un manejo previo

negligente a los fondos que debian cancelar a la seguridad social, eh violaciön de los

principios de razonabilidad y proporcionalidad. Se aprecia, ademäs, que el

legislador no previo ninguna compensaciön posible para asegurar que la CCSS, y

con ello, el cumplimiento de sus fmes constitucionales, no se vea desfmanciados.

Ocasionando asi una regresiön en sus finanzas, agravando la grave situaciön que

enfrenta la seguridad social.

Vease lo indicado mediante oficio SJD-1279-2022 del 10 de octubre del 2022, donde

la CCSS indicö el impacto negative sobre las finanzas institucionales y de la

seguridad social:

"... de aproharse el texto actual, habria una incidencia negativa a nivel

institucional, ... la aplicaciön del periodo mdximo de cuati'o (4) anos en el

monto de facturaciön... representaria una reducciön del 42% del total, es
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decir, ocasionana una disminuciön real de los recursos econömicos necesarios

para la sostenibilidadde las finanzas institucionales... elproyecto de ley tiene

un impacto total negativo o reducciön estimada en las cuentas por cobrar en

los Seguros de Salud e IVMque oscila entre los <172.020 millones y ̂288.118

millones.'"

Asi entonces, la propia instituciön con autonomfa constitucional expresamente

declarada, advirtiö al Poder Legislative que la propuesta de ley ocasionana una

disminuciön real de los recursos econömicos necesarios para la sostenibilidad de las

finanzas institucionales y para la seguridad social. A mayor abundamiento, consta

tambien el criterio negativo del Ministerio de Hacienda, quien por oficios DGPN-

0206-2019 y I)VME-0663-2019 del 10 de setiembre del 2019 estimö que el proyecto

de ley consultado podria estar generando un eventual roce constitucional por la

materia que se pretende reformar. En sentido similar el criterio negativo del

Ministerio de Planificaciön Nacional y Politica Econömica (oficio DM-1817-2019

del 05 de dic iembre del 2019). De igual forma, el Departamento de Estudios,

Referencias y

eventual trans

Servicios Tecnicos de la Asamblea Legislativa, advirtiö sobre la

^resiön de principios constitucionales de seguridad jurfdica e igualdad

(mediante oficio AL-DEST-IJU-321-2022). La cita de estos criterios evidencia que

tanto la Caja Costarricense de Seguro Social, dos Ministerios y el propio

Departamento de Estudios, Referencias y Servicios Tecnicos de la Asamblea

Legislativa, advirtieron a los örganos legislativos relacionados, sobre la

inconformidad constitucional del proyecto que ahora se conoce. Ademäs, se aprecia

que tambien p hizo notar a los legisladores, los riesgos para la sostenibilidad

financiera de los regimenes de seguridad social y la propia instituciön. No obstante,

a pesar de todc ello, el proyecto en cuestiön fue dictaminado y posteriormente votado

en primer debke.
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3. Inconstitucionalidad del transitorio I del provecto (Violacion a la autonomia de

la CCSS por imponerle aiustes v reglamentaciones):

El Transitorio I del proyecto consultado resulta inconstitucional porque el legislador

le impone a la CCSS un plazo para los ajustes en sus sistemas de informaciön, asf

como a reglamentar las condiciones, los requisitos y los trämites iiecesarios para la
implementaciön de lo dispuesto en esta ley. Ello en perjuicio de su autonomia, pues

como ya se indicö, esta Sala ha establecido (ver el voto citado |n°21-23611) fijar
mediante una ley ordinaria derivaciones propias del ejercicio de la autonomia de

i

gobiemo, como cuändo debe procederse con ajustes a lo intemo db la instituciön, es

un aspecto que claramente contraviene la autonomia prevista en Jl articulo 73 de la
Constituciön Politica. Incluso, lo mismo podria indicarse para lo establecido en el

tercer pärrafo del transitorio II cuando obliga a la CCSS a realizar campanas
I

publicitarias sobre esa ley y sobre una politica de promociön de inscripciön de

trabajadores independientes.

Ademäs de todo lo anterior, considero importante resaltar los siguientes aspectos del

proyecto;

-Sobre cuestiones de procedimiento.- Se hace notar que si bien no flieron

consultados aspectos de procedimiento, dado que considero que esta Sala -en virtud

del art.lOl de la LJC- puede pronunciarse sobre otros aspectos, no pasa

desapercibido el hecho de que para la aprobacion de este proyecto se siguiö

el procedimiento de dispensa de trämites. Tal como he sostenido en votos anteriores,

este tipo de procedimiento me parece violatorio del principio cemocrätico, pues

impide la discusiön pausada que todo Parlamento debe tener. Triste apreciar que

ss



frente a una ir

y precipitaciön

s

Tambien en ci

como lo he ind

principio debe

presentado disti

a

tituciön tan importante para los costarricenses, exista tanta premura

anto al procedimiento, debö resaltar el principio de conexidad. Tal

icado anteriormente, me parece que en estos casos el anälisis de este

hacerse con rigurosidad, a efectos de examinar si el proyecto

a sustancialmente del proyecto aprobado.

-Sobre otros aspectos de fondo.- En este sentido debo resaltar la improcedencia de

la aplicaciön de una figura como la prescripciön, ademäs tan corta, para el caso de

fondos de la s 3guridad social. En un sentido similar a como se protegen los bienes

de dominio publico, sobre los cuales se entiende que no pueden perderse por

prescnpcion,

interpretaciön

asi como tampoco ganarse por usucapiön, debe aplicarse una

restrictiva sobre la prescripciön de deudas sobre los fondos de la

seguridad social.

Asi como la jjUrisprudencia de la Sala ha resuelto en resguardo de fondos de las
empresas püblicas (cuando declara inconstitucionales convenciones colectivas) y de

prevalencia dejl principio de equilibrio fmanciero (cuando resolviö sobre la Ley de
las Finanzas Püblicas), y de justificar el sacrificio salarial al que serian sometidos

los empleados püblicos (cuando resolviö sobre la Ley de Empleo Publico), con

mayor razön d^ebe resolverse en resguardo de Fondos de la Seguridad Social en este

caso, por encima del patrimonio de sujetos privados a quienes se les perdonarfan sus

deudas con la seguridad social. Todo lo cual pone en evidencia el deterioro de la

plena vigencia del Estado Social de Derecho, que permite, entre otros, asegurar a la

Seguridad los fondos necesarios para alcanzar el principio de universalidad, por

ejemplo.
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El Estado ie debe a la Caja 2,5 billones de colones, serä dificil que esa deuda se

cancele y se logre financiar una instituciön tan relevante para el bienestar de la mayor

parte de la poblaciön costarricense. El Estado no solo |tiene una deuda
multimillonaria, sino que ahora las fuerzas pollticas mäs importantes, aprueban una

ley que reduce los activos potenciales de la seguridad social, sin darle ninguna

compensaciön. Cuäles son las prioridades de este Estado que ha convertido las

fmanzas püblicas en un valor trascendental, inviolable, sin embargo, frente a las

fmanzas de una instituciön tan importante para el bienestar d^ los ciudadanos,
aprueba una ley que se convierte en una indiscriminada condonaciön de las deudas,

reduciendo el patrimonio de la Caja, sin que medien criterios de razonabilidad y

proporcionalidad, lo que si se exige frente a las Convenciones Colectivas. Esta

herencia histörica que estä en las raices del socialcristipismo y de la

socialdemocracia, se debilita sin remedio, agravando los problem|as financieros que

de por si tiene la Seguridad Social costarricense. La deuda de muchos costarricenses

frente a la Caja, es un problema real que debiö abordarse desde una visiön social,

estableciendo subsidios para quien los requiere, individualizando los casos en que

se justifica que las pretensiones econömicas de la Caja no se conviertan en una carga

injustificada para los ciudadanos que no pueden pagar sus otjligaciones con la
seguridad social. Pero la via que se escogiö füe la supresiön mdjscriminada de los
activos por cobrar de la Caja; se dispone de los fondos püblicos sin responder a

criterios de razonabilidad y proporcionalidad. Este voto disiderite, me entristece,

porque lo que percibo es el deterioro constante de una instituciön que es, sin duda

alguna, el corazön del Estado Social Costarricense. Una instituciön que se consolidö

despues del conflicto del cuarenta y ocho y sus tres mil muertos.

Xn.- VOTO SALVADO DEL MAGISTRADO

ARGÜELLO.
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FERNANDEZ



Respetuosamente, me separo del criterio de la mayoria de la Sala, en cuanto

al contenido > efectos de los Transitorios I y II del proyecto consultado, los que

estimo si resiiltan contrarios a la autonomi'a constitucional atribuida a la Caja

Costarricense de Seguro Social. Lo anterior, con fundamento en las siguientes

consideraciones:

Ciertamente, la regulaciön de los modos de terminaciön de las obligaciones,

entre ellas la prescripciön liberatoria, es un asunto reservado a la ley. Se trata, como

lo senala el voto mayoritario del Tribunal, de un reducto que corresponde determinar

al legislador ordinario, de modo que, es claro, el establecimiento de los plazos

prescriptivos de las cuotas relacionadas con la seguridad social, de naturaleza

indudablemenle fiscal, no es asunto librado a lo que decida la instituciön

aseguradora, ni tampoco afecta, en general, su autonomia; antes bien, se trata de un

tema que si pjuede -y debe- ser regulado por la ley ordinaria. El regimen de la
prescripciön es, por otra parte, diverso al de la condonaciön y, resulta evidente, el

proyecto regula el primero de esos institutos, a cuyo anälisis se limita esta opiniön.

No obstante lo anterior, considero, la fmalidad de las cuotas de la seguridad

social y la competencla constitucionalmente atribuida a la Caja Costarricense de

Seguro Social, para gobemar y administrar los seguros sociales (arti'culo 73),

reducen de manera significativa, las amplias potestades de configuraciön que tiene

en general la Asamblea Legislativa en esta materia, de modo que, si bien esta ültima

er los plazos de prescripciön, no esta facultada para imponer a la

;uradora, las reglas particulares para su aplicaciön, pues es evidente,

puede establec

instituciön ase

a mi juicio, que ello si forma parte de la gestiön sustantiva de dicha entidad y se

encuentra cub erta por un amplio ambito de autonomia, en el que no puede

incursionar el : egislador ordinario, al menos no, sin lesionar aquellas atribuciones

constitucionales.



Es por esta ültima razön, que concuerdo con las personas legisladoras

consultantes, en que el contenido del transitorio II, en cuanto impone de manera

concreta y vinculante, criterios juridicos para la aplicaciön de los plazos

prescriptivos, sl incide negativamente en las competencias de la Gaja Costarricense

del Seguro Social. El cobro de las cuotas de la seguridad social y la aplicaciön

concreta de las normas atinentes a dicha labor, sf integran la gestiöri neurälgica, valga

decir, el nücleo esencial y duro, de la actividad de dicha instituciön, la cual, por asi

haberlo dispuesto el constituyente, habrä de decidir, como parte de su funciön

habitual, cuäles son los parämetros para la aplicaciön a los casos concretos, de esta

forma extintiva de las obligaciones.

El ejercicio concreto de esa facultad, por parte de la Caja, esta por supuesto,

sujeta al control de legalidad, en via jurisdiccional, sea en la de lo contencioso

administrativo, laboral y hasta en esta constitucional, instancias en las que es posible,

segün el caso, discutir si ha habido o no un correcto uso de tales pojtestades. Empero,
insisto, es la propia instituciön y no el legislador ordinario, la que debe realizar la

labor de exegesis y aplicaciön, en uso justamente de la competencia constitucional

que, al efecto, le otorga la Constituciön Polltica.

Con todo, no cabe descartar la posibilidad, viable desde el punto de vista

constitucional, de que la Asamblea Legislativa autorice -incluso jjor via de normas

transitorias- a la Caja, para aplicar una interpretaciön particular de los plazos

prescriptivos, sin embargo, el Transitorio n, regula el tema con caräcter imperativo,

lo que no resulta välido. Adviertase, el texto propuesto no deja espacio para una

interpretaciön distinta y en ello radica la inconstitucionalidad de :ectada, pues este

dispone lo siguiente:

TRANSITORIO II.- En todo caso, una vez que entre en vigqr la presente ley,
para los trabajadores independientes inscritos, se aplic'arä el plazo de

\
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prescripdön de cuatro anos establecido en el artkulo 2 de la presente ley, en
lo que mspecta a las contribuciones del trabajador independiente a la
seguridad social nacidas antes de la entrada en vigor de la presente ley,
independientemente de que existan o no procedimientos determinativos,
sancionatorios o de cobro.

Para los trabajadores independientes no inscritos, se aplicarä por un plazo de
veinticuatro meses, contado a partir de la vigencia de esta ley, el plazo de
prescripdön de cuatro anos, tanto para deudas nacidas antes de la entrada en
vigor de la presente ley, como las nacidas durante ese plazo de veinticuatro
meses. Transcurridos estos veinticuatro meses, sin que los trabajadores
independientes no inscritos acudan a inscribirse ante la CCSS, aplicarä el
plazo de iiez anos establecido en el articulo 2.

Para los efectos del pärrafo anterior, la expresiön "independientemente de si
se iniciaron o no procedimientos determinativos o de cobro", significa que, de
haberse r^ealizadoprocedimientos determinativos o de cobro, o se inicien con
posterioridad a la vigencia de esta ley sobreperiodos anteriores a esta, solo se
podrän determinar contribuciones o cobrarlas si, al momento de notificar el
primer a'^to de inspecciön o de cobro, no hubiera transcurrido el plazo de
prescripdön de cuatro anos. Cualquier otro acto posterior que se haya dado,
sobre periodos respecto de los que yd para el primer acto habla transcurrido
el plazo de prescripdön, carecerä de efecto interruptor bajo el principio de
que no se puede interrumpir la ohligaciönya prescrita.

La Caja Costarricense de Seguro Social deberä difundir ampliamente, a traves
de campahas publicitarias de alcance nacional, los beneficios de la presente
ley como una poUtica de promociön y fomento de la inscripciön de
trabajadores independientes en la instituciön."

I

Se trata como puede advertirse, de disposiciones que no dejan un margen ni

siquiera minino a la Caja, que habrä de sujetarse enteramente a lo all! dispuesto,

dado SU caräcter vinculante, ello, a pesar de que el cobro de las cuotas de la seguridad

social y por ende la determinaciön de cuäles adeudos se encuentran o no prescritos

y bajo que rcjglas, forma parte de su actividad, exclusiva y excluyente, que le
garantiza el numeral 73 de la Carta Fundamental. La cuestiön, entonces, no es si

procede o no la aplicacion retroactiva y hasta donde, tampoco, si es posible

establecer o no un plazo para la regularizaciön de las personas que no se hayan



inscrito y diferenciar a partir de ello en el plazo de prescripciön aplicable. Una

adecuada ponderaciön de las normas y principios constitucionales aqui involucrados,

obliga a reconocer, por un lado, la potestad legislativa para regulär el tema de la

prescripciön y, por el otro, las amplias atribuciones de la Caja para decidir, una vez

aprobado el texte, sobre la aplicaciön concreta de esa normativa, sujeta al control

posterior de los tribunales de justicia. El proyecto consultado no hace esa

armonizaciön y ello lo toma inconstitucional, por ser contrario al articulo 73 ya

citado, sobre todo si, como consta en el expediente legislative, la aprobaciön de la

norma, tal cual estä redactada actualmente, podria implicar, segün indica la gerencia

fmanciera de lapropia instituciön, un impacto negative para las finanzas del sistema,

que oscila entre 072.020 millones y 0288.118 millones, a contrapelo del principio

de sostenibilidad fmanciera del regimen de la seguridad social.- ^

En relaciön con el Transitorio I, estimo, la inconstitucionalidad deviene de

dos circunstancias muy concretas: la primera, es que limita sustancialmente la

potestad de reglamentaciön de la ley, por parte de la instituciön, al;

esencial, a las disposiciones del transitorio II, sin margen

interpretaciön, afectando de ese modo las potestades de gobiemo

de los seguros sociales atribuidas a esta ültima y, la segunda, al imponer plazos y la

obligaciön de ajustes a lo interne de la entidad, cuestiones que son propias de su

supeditarla, en lo

alguno para la

y administraciön

TRANSITORIO

SU autonomia, en

autonomia. La disposiciön consultada establece, en efecto, que:

/.- La Caja Costarricense de Seguro Social (CCSS), conforme a

un plazo hasta de seis meses, contado a partir de la aprobaciön de esta ley,

procederä a realizar los ajustes en sus sistemas de informaciön, asi como a

reglamentar las condiciones, los requisitos y los trdmites necesarios para la

implementaciön de lo dispuesto en esta ley. La falta de reglamentaciön no impedirä

la aplicaciön inmediata de esta ley". Este es, se regulan por norma transitoria.

Q



aspectos propios de la actividad administrativa del ente, lo que a mi juicio, no resulta

välido desde 11 öptica constitucional. En la opiniön consultiva N°2022-9345, de las

12:50 horas ciel 26 de abril de 2022, emitida con ocasiön del proyecto de ley

denominado "Lay de igualdad para los trabajadores ante la seguridad social", esta

Sala tuvo la oportunidad de referirse a una nortna präcticamente identica a la

transcrita y la encontrö inconstitucional, sobre la base de las siguientes

consideraciones:

"VIL- Sobre las normas transitorias y la vulneraciön de la autonomia de

adminh tracion y gobierno de la Cajä Costarricense de Seguro Social. Las y los

diputados consultantes, plantean que las normas transitorias del proyecto de ley, tambien

contrav\enen la autonomia de la Cajü Costarricense de Seguro Social. Sobre el

particular, recuerdese que estas normas transitorias definen que:

"TRANSITORIO l-En un plazo no mayor a seis meses posteriores a la entrada en
vigencia de la presente ley, la Caja Costarricense de Seguro Social, por medio de
5M Junta Directiva, deberä efectuar los ajustes administrativos necesarios para
es^ablecer el porcentaje igualitariq para todos los trabajadores con base en el
porcentaje establecido para el trabajador obrero -patronal.
TjSANSITORIO ll-En un plazo no rnayor a tres meses, posteriores a la entrada en
vigencia de la presente ley, la Caja Costarricense de Seguro Social deberä
mplementar y efectuar los mecanismos y ajustes necesarios en los sistemas
in formäticos, para que todos los trabajadores asegurados vean reflejado en el pago
de sus cuotas el porcentaje igualitario. "

D^ tal manera, las normas transitorias del proyecto de ley pretenden imponerle a

la CCSS, plazos para realizar los ajustes administrativos para establecer el porcentaje

igualitano de cotizaciön, ademäs, de senalarse el plazo para implementar los

mecanismos y los ajustes en los sistemas informäticos correspondientes.

De conformidad con lo ya senalado, fljar mediante una ley ordinaria derivaciones

propias del ejercicio de la autonomia de .gobierno, como cuändo debe procederse con

ajustes a lo interno de la instituciön, es un aspecto que claramente contraviene la

autonomiaprevista en el articulo 73 de la Constituciön Politica, pues de manera evidente,

es competencia de la Junta Directiva de la Caja, deflnir los momentos en que procede

realizar determinados ajustes en cuanto a los procedimientos de determinaciön, fijaciön.

G2



mecanismo de cobro y demäs, de las cuotas de aseguramiento correspondientes. La

intervenciön dellegislador mediante una ley ordinaria que asi lo pretenda, resulta

contraria a la autonomia constitucionalmente reconocida a la CCSS, por lo que bajo la

misma linea de argumentaciönya senalada en el considerando anter^ior, la Sala advierte
I

que estas normas tramitorias del proyecto de ley, resultan igualmente contrarias al

articulo 73 de la Constituciön PoUtica

La ünica diferencia entre las disposiciones analizadas (jn dicha opiniön

consultiva y el Transitorio I del Proyecto aqm consultado, es la fräse "conforme a

SU autonomia", la cual resulta insuficiente para salvaguardar el contenido de la

autonomia constitucional de la Caja Costarricense de Seguro Sozial, ello, dado el

caräcter imperative del transitorio II y la imposicion de plazos concretos para la

realizaciön de los ajustes pretendidos. Por lo demäs, no encuentro motivos para

modificar el criterio vertido en la resoluciön indicada, ni razones de interes püblico

que justifiquen reconsiderar la cuestiön.-

Por las razones indicadas y en aplicaciön del precedente indicado, evacuo la

consulta en el sentido de que los Transitorios I y II del proyecto,

articulo 73 de la Constituciön Polltica.

son contrarios al

XIII.- DOCUMENTACIÖN APORTADA AL EXPEDIENTE. - Se
j

previene a las partes que de haber aportado algün documento eii papel, asl como

objetos o pruebas contenidas en algün dispositivo adicional de caräcter electrönico,

informätico, magnetico, öptico, telemätico o producido por nuevas tecnologlas, estos

deberän ser retirados del despacho en un plazo mäximo de 30 dla^ häbiles contados
a partir de la notificaciön de esta sentencia. De lo contrario, serä destruido todo aquel

material que no sea retirado dentro de este plazo, segün lo

"Reglamento sobre Expediente Electrönico ante el Poder Judicial"

dispuesto en el

, aprobado por la

Corte Plena en sesiön N° 27-11 del 22 de agosto del 2011, articulo XXVI y publicado



Se evacua la

independiente

en el Boletm Judicial nümero 19 del 26 de enero del 2012, asl como en el acuerdo

aprobado por el Consejo Superior del Poder Judicial, en la sesiönN° 43-12 celebrada

el 3 de mayo ciel 2012, articulo LXXXI.

Por tanto:

jonsulta de constitucionalidad del proyecto de "Ley del trabajador

que se tramita en el expediente legislative numero 21.434, y, por

mayoria, se considera que dicho proyecto no contiene los vicios de fondo

consultados.

El magistrado Femändez Arguello salva parcialmente el voto y considera que, el

transitorio I y el transitorio II del proyecto resultan inconstitucionales.

El magistrado Cruz Castro salva el voto y considera que, el articulo 2, el transitorio

I y el transitorio II resultan inconstitucionales, por vulnerar la autonomia de

administraciön y de gobiemo de los seguros sociales, reconocida a la Caja

Costarricense de Seguro Social de conformidad con lo establecido en el articulo 73

de la Constituciön Politica, ademäs de los principios de seguridad social y de

razonabilidad.

Rueda Leal emite voto particular y evacua la consulta en el sentido de

Itorio I del proyecto de "Ley del trabajador independiente" es

inconstitucional, por vulnerar la autonomia de administraciön y gobiemo de los

seguros sociales; ademäs, son inconstitucionales los siguientes extractos del

transitorio II: "En todo caso, una vez que, entre en vigor la presente ley, para los

trabajadores iridependientes inscritos, se aplicarä el plazo de prescripciön de cuatro

anos establecido en el articulo 2 de la presente ley, en lo que respecta a las

contribuciones del trabajador independiente a la seguridad social nacidas antes de la

entrada en vigor de la presente ley, independientemente de que existan o no

procedimientos determinativos, sancionatorios o de cobro. (...) Para los efectos del

pärrafo anterior, la expresiön "independientemente de si se iniciaron o no

El magistrado

que el transi



^  *

procedimientos determinativos o de cobro", significa que, de jhaberse realizado
procedimientos determinativos o de cobro, o se inicien con posterioridad a la

vigencia de esta ley sobre periodos anteriores a esta, solo se jjodrän determinar
contribuciones o cobrarlas si, al momento de notificar el primer acto de inspecciön

o de cobro, no hubiera transcurrido el plazo de prescripciön de cuatro anos.

Cualquier otro acto posterior que se haya dado, sobre periodos respecto de los que

ya para el primer acto habia transcurrido el plazo de prescripciön, carecerä de efecto

interruptor bajo el principio de que no se puede interrumpir la obligaciön ya

prescrita", por limitar retroactivamente el cobro y recuperaciön de cuotas de la
j

seguridad social nacidas, determinadas o configuradas antes de la eventual entrada

en vigor de la ley; es decir, cuotas, en principio, välidamente exi|gibles a la luz del

ordenamiento juridico vigente en ese momento y sobre las cuales la CCSS debe tener

margen de decisiön, de acuerdo con su autononua de gobiemL y planificaciön
institucional, por haber surgido estas a la luz de otro criterio de ternporalidad y plazo

de prescripciön. En cuanto a la aludida inconstitucionalidad de la condonaciön,

considera que, en los terminos planteados por las personas legisladoras, no existe

vicio alguno, por cuanto las normas consultadas no contemplan ni regulan tal

instituto juridico. En lo demäs, declara inevacuable la consulta.

Notifiquese esta resoluciön al Dkectorio de la Asamblea Legislativa y a los

diputados consultantes. — ' ^

Castillo

Paul Rueda Lernan



Luis Fdo. »alazar A.
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Exp: 22-028563-0007-CO.

Res. N° 2023003593

Voto particular del magistrado Rueda Leal. Las Diputadas y los Diputados

dividen sus consultas en tres apartados, que se intitulan:

A. "CONSULTA SOBRE LA INCONSTITUCIONALIDAD DEL

ARTiCUL02YTRANSITORIOIIPOR VIOLACiSnDEL PRINCIPIO
DE COBERTURA UNIVERSAL DE LA SEGURIDÄD SOCIAL "

B. "VIOLACIÖNA LA AUTONOMA CONSTITUCIÖNAL DE LA CAJA

COSTARRICENSE DE SEGURO SOCIAL (CCSS) PORIMPONER EN

EL TRANSITORIOI DEL PROYECTO DE LEY, LIMITACIONES ES

SU ADMNSTRA CIÖN YA UTOGOBIERNO

C. "VIOLACIÖN DEL PRINCIPIO DE IRRETROACTIVIDAD DE LA

LEY YSEGURIDÄD JURIDICA. VIOLACIÖNA LA AUTONOMA DE
I

LA CCSSPOR CONDONACIÖNDE DEUDAS CÖNLA SEGURIDÄD

SOCIAL".

Con base en lo anterior, analizare per separado cada una de las consultas a los

efectos de determinar si, en los teraiinos formulados, existe o! no algün vicio de
fondo.

1) Söhre la inconstitucionalidad del articulo 2 y transitorio II per violacion

al prineipio universal de la seguridad social. ^
i
1

Las personas legisladoras mencionan que la disposiciön del transitorio II, que

establece la excepciön de aplicaciön del plazo de 10 anos para las obligaciones

nacidas antes de la publicaciön de la ley y durante los primeros 2|l meses posteriores
a SU entrada en vigencia (aplicable a los no registrados o inscritos ante la CCSS),

implica que "5/ alguien continüa sin registrarse luego de estos 24 meses, elplazo de

10 anos le aplicana para todas las obligaciones de ahi para aträs, incluyendo las

Exp: 22-028563-0007-CO 1



generadas antes de la publicaciön de la ley". Alegan que tal resultado podria ser

contrario a los principios de razonabilidad y proporcionalidad, asi como al principio

de cobertura universal (articulo 177 constitucional), pues quien no logre inscribirse

quedaria conderndo a un cobro desproporcionado "por muchos anos hacia aträs'\

Ademäs, senalan que la norma tiene efecto retroactivo en perjuicio del trabajador

independiente, lo que prohibe el numeral 3:4 de la Carla Magna). Sobre el punto,

proponen una £ claraciön o interpretaciön 'conforme con la fmalidad de que la

consecuencia de no inscribirse dentro de los 24 meses sea la prescripciön decenal de

las cuotas que se causen a partir de ese momento y solo por los meses en que

mantenga la condiciön de no inscrito.

AI respecto, tal y como se observa supra, si bien se refieren algunas presuntas

transgresiones, lo cierto es que estas no flieron desarrolladas. Nötese que las personas

legisladoras se limitaron a citar normas y principios constitucionales, pero sin

explicar los moti vos de sus dudas ni flindar las supuestas inconstitucionalidades. Mäs

bien, lo que pretenden es una aclaraciön o interpretaciön conforme que, en realidad,

le busca dar un determinado sentido a la noraia transitoria, lo cual no es propio de

ser evacuado en

A SU vez.

este tipo de procesos.

concemiente al ordinal 2, del todo no se formulan dudas, sino que

ünicamente se le menciona en el titulo.

Por lo anterior, declaro inevacuable estos extremos.

2) Sobre la alegada violaciön a ia autonomia constitucional de la CCSS por

imponer el transitorio I limitaciohes relativas a su administracion y

autogobierno

Las person;

Senalan que el

administracion ̂

as legisladoras exponen los alcances de la autonomia de la CCSS.

transitorio transgrede la autonomia constitucional de gobiemo y

e los seguros sociales, toda|vez que pretende establecerle un plazo

Exp: 22-028563-0007-CO 2
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a la CCSS para que realice ajustes administrativos a los efectos de la implementaciön

de la ley. Acotan que la norma es inconstitucional al, per un lade, imponer

condiciones y obligaciones, y, per otro, indicar que la ley se aplicarä con

independencia de que la CCSS hubiera emitido o no la reglamentaciön. Arguyen que

la CCSS tiene el segundo grado de autonomia, la cual le otorga la potestad de

autodirigirse o autogobemarse, asi como de fijarse sus propios lineamientos,

objetivos, fines o metas a traves de la potestad de planificacion. Consideran que
I

pretender obligar a esta instituciön a realizar ajustes en sus sistemas de informaciön

o a emitir reglamentaciones en los supuestos y alcances del prqyecto significa una

intervenciön irregulär en su autonomia. Citan el dictamen de la S^lanro. 2022009345
de las 12:50 horas de 26 de abril de 2022, que determinö la inconstitucionalidad de

una norma transitoria muy similar. Aducen que el transitorio I c|)ntiene los mismos
elementos inconstitucionales ya evacuados por la Sala.

AI respecto, tal y como lo plantean las Diputadas y los Diputados consultantes,

en el dictamen nro. 2022009345 de las 12:50 horas de 26 de hbril de 2022, este

Tribunal analizö un transitorio que imponia a la CCSS obligaciones similares a las

del sub iudice. Justamente, en aquella oportunidad se dispuso:

"F//.- Söhre las normas transitorias y la vulneraciön de la
!

autonomia de administraciön y gobierno de la Caja Costarricense de

Seguro Social. Las y los diputados consultantes, plantean que las normas
i

transitorias del proyecto de ley, tamhien contravienen ia autonomia de la

Caja Costarricense de Seguro Social.

Söhre elparticular, recuerdese que estas normas transitorias definen

que:

"TRANSITORIO I-En un plazo no mayor a seis meses posteriores a

la entrada en vigencia de la presente ley, la Ca}q Costarricense de

hl
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Seguro Social, por medio de su Junta Directiva, deberä efectuar los

ajustes administratives necesarios para estahlecer el porcentaje

igualitario para todos los trabajadores con base en el porcentaje

establecido para el trabajador obrere -patronal.

TRANSITORIO Ii-En un plazo no mayor a tres meses, posteriores a

la entrada en vigencia de la presente ley, la Caja Costarricense de

Seguro Social deberä implementar y efectuar los mecanismos y

ajustes necesarios en los sistemas informäticos, para que todos los

trabajadores asegurados vean reflejado en el pago de sus cuotas el

porcentaje igualitario."

De tal manera, las normas transitorias del proyecto de ley pretenden

imponerle a la CCSS, plazos para realizar los ajustes administratives para

establecer el porcentaje igualitario de cotizaciön, ademäs, de senalarse el

plazo para implementar los mecanismos y los ajustes en los sistemas

informäticos correspondientes.

De conformidad con lo ya senalado, fijar mediante una ley ordinaria

derivaziones propias del ejercicio de la autonomia de gobierno, como

cuändo debe procederse con ajustes a lo interne de la instituciön, es un

aspecto que claramente contraviene la autonomia prevista en el artlculo

73 de la Constituciön PoUtica, pues de manera evidente, es competencia

de la Junta Directiva de la Caja, deßnir los momentos en que procede

realizar determinados ajustes en cuanto a los procedimientos de

detem inaciön, fijaciön, mecanismo de cobro y demäs, de las cuotas de

aseguramiento correspondientes. La intervenciön del legislador mediante

una ley ordinaria que asi lo pretenda, resulta contraria a la autonomia

constitucionalmente reconocida a la CCSS, por lo que bajo la misma linea
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de argumentaciön ya senalada en el considerando anterior, la Sala

advierte que estas normas transitorias del proyecto de ley, resultan

igualmente contrarias al arüculo 73 de la Constituciön PoHtica".
I

Asi, vista la similitud entre la noraia traisitorio objeto del sub examine y la

examinada en el precedente de cita, mantengo (d criterio vertidoj eon anterioridad y,
de manera consecuente, evacuo esta consulta en el sentido de que el transitorio I que

indica: ''La Caja Costarricense de Seguro Socicl (CCSS), conforme a su autonomia,

en un plazo hasta de seis meses, contado a partir de la aprobaciön de esta ley,

procederä a realizar los ajustes en sus sistemas de infornlaciön, asi como a
reglamentar las condiciones, los requisitos y los trämites hecesarios para la

implementaciön de lo dispuesto en esta ley. La falta de reglamentaciön no impedirä

la aplicaciön inmediata de esta leyvulnera la autonomia de administracion y de

gobiemo de los seguros sociales, reconocida a la

en el numeral 73 de la Constitueiön Politica.

Caja Costarricense de Seguro Social

En aquella opo'rtunidad (dictamen

transcrito suprä), la Sala determino la clara vulneraciön a la autcjnomia de la CCSS;
empero, en el dictamen de este nuevo proceso, por mayoria se cambia de criterio. De

ahi que, en cuanto a mi posiciön, me decanto por seguir la linea jurisprudencial

definida previamente, toda vez que no observo elementos juridicos que justifiquen

una ponderaciön diferente de dos normas con contenido plenamente equiparable

3) Söhre la alegada vioiacion del tra

irretroactividad de la ley v seguridad iuridica, asi como la autonomia de

nsitorio H a los principios de

la CCSS por condonaclon de deudas con la seguridad social.

En este apartado, las personas legisladoras

1. "Söhre el principio de irretroactividad de la

"Söhre la vioiacion a la autonomia de la CCSS

dividen los alegatos en dos titulos:

ley y la seguridad juridicd"; y 2.

wr condonaciön de deudas'\
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3.1. Sobre la alegada violaciön a los principios de Irretroactividad de la

ley y seguridad

Las Dipu

estatuye que las

las personas, der

Mencionan que

jundica.

tadas y los Diputados senalan que el ordinal 34 constitucional

leyes no pueden ser aplicables de forma retroactiva en perjuicio de

echos patrimoniales adquiridos o situaciones juridicas consolidadas.

as personas trabaj adoras cotizantes del Regimen del IVM tienen una

situaciön juridica consolidada con respecto a su derecho a una pensiön como

contribuyentes, el cual seria nugatorio si el fondo se vuelve fmaneieramente

insostenible. Aducen que tal afectaciön retroactiva del derecho a la pensiön debe

analizarse dentro del sistema de pensiones, pero si la Asamblea Legislativa continüa

tomando medidas que impactan negativamente el fmanciamiento del fondo de

capitalizaciön colectiva, el derecho a la pensiön se verä anulado. Arguye que la

afectaciön a las personas cotizantes del Regimen IVM radica en el cambio

intempestivo de los plazos de prescripciön para el cobro de deudas de las personas

trabaj adoras independientes, lo que implica que ciertas deudas puedan prescribir de

forma inmediata por declaratoria legal sqbreviniente, sin que la CCSS pueda

recuperar lo adeudado. Anaden que son recursos que, segün la Constituciön Politica,

pertenecen a las persona aseguradas, incluso a aquellas que no cotizan pero si

adas por el modelo solidario del numeral 73 de la Carta Magna.

^ transitorio II deforma y anula el sistema solidario de seguridad

1 riesgo las pensiones. Manifiestan que la afectaciön al Regimen del

pondiente violaciön al principio de sostenibilidad fmanciera de la

fue expuesto en el criteriö remitido por la CCSS a la Asamblea

io nro. SJD-1279-2022 de 10 de octubre de 2022 que adjunta el

resultan benefic

Sostienen que e

social al poner e:

IVM y la Corres

seguridad social

Legislativa (ofic

oficio nro. GA-DJ-07585-2022 de 6 de octubre de 2022), que, pese a referirse a la

Version anterior, se mantiene vigente. Citan un extracto de tal criterio: "Por suparte,

en cuanto al posihle impacto en las finanzas püblicas, revisados los criterios

Exp: 22-028563-0007-CO 5
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externados por las instancias tecnicas, coinciden en que de aprobarse el texto actual

del proyecto de ley, habria una incidencia negativa a nivel institucional, ya que,
i

segün lo manifestado por la Gerencia de Pensiones en oficios GP-1 662-2022 04 y

anexo GP-1664-2022, podria existir un perjuicio para el fondo del IVM si se

pretendiera alegar irrenunciabilidad de los beneßcios; por su parte, la Gerencia

Financiera, en oficio GF-2777-2022, indica que "... la aplicaciön del periodo

mäximo de cuatro (4) anos en el monto de facturaciön 2enerado por estudios de

facturas adicionales a los trabajadores independientes, representaria una

reducciön de 42% del total, es decir, ocasionaria una dismmuciön real de los

recursos econömicos necesarios para la sostenibilidad ! de las flnanzas

institucionales e implicana tambien la erogaciön de recursos institucionales con

el fm de efectuar el mso de honorarios de los abosados externos por los procesos
\

judiciales gestionados por estos. mientras que la Direcciön Actuarial v
\

Econömica, en su oficio PE-DAE-0918-2022, sehala en resumen que el proyecto

de ley tiene un impacto total negativa o reducciön estimada en las cuentas por

cobrar en los Seguros de Salud e IVM, que oscila entre los 1172.030 millones v

<1288.118 millones, segün escenarios de respuesta de la poblaciön de Trabajadores

Independientes morosos." (El enfasis de adiciona) ". Argumentan que el cambio en

los plazos de prescripciön es, en realidad, una condonaciön dejdeudas a todas las

personas trabaj adoras independientes con deudas por periodos mayores a los cuatro
I

anos previos al plazo establecido en el transitorio II. Arguyen qub aplicar las nuevas

reglas a deudas adquiridas previo a su promulgaciön, a pesar de que se hayan

accionado mecanismos para exigir tales pagos, provoca inse|guridad juridica y
conlleva a no reconocer situaciones juridicas consolidadas eb perjuicio de las

I

personas cotizantes del Regimen del IVM y del sostenimiento fin^ciero de la CCSS.

3.2. Söhre la alegada violacion a la autonomia ia CCSS por

condonaciön de deudas con la seguridad social
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paralelismo de

obligaciones de

dentro del ämbil

Las Diputadas y los Diputados consultantes senalan que la CCSS ostenta el

segundo grado <ie autonomi'a para el gobiemo y la administraciön de los seguros

sociales, por lo |ue la legislaciön no puede abarcar aspectos propios y exclusivos de
tal instituciön. Asevera que, como parte de las competencias constitucionales en el

gobiemo y admi listraciön de los seguros sociales, incluidas las personas trabajadoras

independientes, a la CCSS le corresponde "determinar los parämetros para defmir

las cuotas y mor, tos de cotizaciön de los diferentes grupos de trabajadores adscritos

a los regimenes de seguridad social, incluyendo -bajo la aplicaciön del principio de

las formas- la condonaciön de deudas por incumplimiento de las

lapersona asegurada Mencionan que tal prerrogativa se encuentra
i

0 de la autonomia de la CCSS, cuya Junta directiva define con base

en estudios actujiriales. Arguyen que aun cuando la Asamblea Legislativa cuente con

estudios actuariales que no indiquen afectaciön al sistema de seguridad social, a la

Junta directiva de la CCSS le corresponde debidir sobre la condonaciön de las cuotas

de los seguros sociales. Relatan que esta Sala ha dispuesto que no le compete a la

Asamblea Legis ativa sustituir a la CCSS y otorgar beneficios o condiciones distintas

a las establecid is por la Jimta directiva. Citan un extracto del dictamen de este

Tribunal nro. 2021023611 de las 17:50 horas de 20 de octubre de 2021. Anaden que

la decisiön de la Asamblea Legislativa de condonar deudas con la seguridad social

baJo el metodo de cambiar plazos de prescripciön en forma retroactiva, ademäs de

transgredir la autoridad de la CCSS, constituye una medida desproporcionada e

irrazonable, porcjue no cuenta con la informaciön minima necesaria que les permita

conocer el impa

anteriormente:

"Transitorio W

cto que tendria sobre el seguro de Enfermedad y Matemidad, asi

como sobre el Regimen IVM. Cita un extracto del criterio de la CCSS mencionado

Ahora bien, analizaremos lo que dispone especlficamente el

el cual indica que, por una ünica vez, se aplicarä lo dispuesto en el

artlculo 2 delproyecto de ley, en lo que respecta a las contribuciones del trabajador
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independiente a la seguridad social nacidas antes de su entrada en vigor,

independientemente de que exista o no procedimientqs determinativos,

sancionatorios o de cobro. De la lectura del citado transitorio se desprende lo

siguiente: Textualmente se indica que cuatro anos hacid aträs, todas las

contribuciones del trabajador independiente "prescriben lo que evidencia un uso no

adecuado en este transitorio de la figura de laprescripciöny parpciera mäs bien, un

tema de condonaciön de deudas. Es importante tomar en cuenta que la prescripciön

es un instituto Jurldico que refiere a la perdida de un derecno por la inercia o

negligencia del titular durante el transcurso de un tiempo determinado, lo que

implica que se Umita la acciön cobratoria de los montos adeudados y se garantiza

el cumplimiento de un principio trascendental como es la de la

Por ello, no podria este transitorio pretender declarar

seguridad juridica.

prescrito deudas

"independientemente de que exista o no procedimientos determinativos,

sancionatorios o de cobro", ya que solo prescribe, lo que no se ha ejer citado en el

tiempo, lo que implica que estemos ante una prescripciön atipica por que si hay un

procedimiento de cobro, la prescripciön se ha visto interrumpida, resultaria ser

incompatible frente a la acciön de la CCSS y mäs pareciera estar frente a visos de

una condonaciön de cuotas principales. Sobre el tema de la condonaciön, la Sala
Constitucional en el voto No. 2021-023611, de las 17:50 horas del 20 de octubre de

2021. ante consulta facultativa de constitucionalidad del proyecto de ley,

denominado "Autorizaciön de condonaciönpara la formalizaciön y recaudaciön de

las cargas sociales " sehalö que es inconstitucional que el le^slador autorice la
condonaciön de cuotas principales de la seguridad social. Ahora bien, podria

interpretarse que los cuatro ahos de prescripciön corren a partir de cualquier acto

interruptor hacia aträs, quedando la idea de que se cobra del acto interruptor para

aträs y a futuro, pero se dejaria al descubierto 6 ahos de "prescripciön "para casos

en los que hay actos interruptores de la prescripciön, por lo que es juridicamente
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inviable al tener\ vicios de constitucionalidadpor parecer estar freute a una especie

de condonaciön parcial, por los 6 anos restantes. Por lo que, ante esta situaciön, se

recomienda al legisladorformular consultafacultativa de constitucionalidad ante la

Sala Constitucional". Arguyen que, a pesar de que ese transitorio fue reformado

luego del criterio institucional, se mantienen vigentes las observaciones y las dudas

de inconstitucionalidad.

3.3. Sobre el fondo de las consultas.

En cuanto

las personas cot;

a la alegada violaciön al principio de retroactividad en perjuicio de

zantes y de las beneficiarias de modelos solidarias por el riesgo de

no recibir su pensiön, a priori descarto alguna vulneraciön en los terminos

planteados, toda

en tal situaciön.

vez que el transitorio II del proyecto de ley no incide directamente

Nötese que, en cuanto a la presunta amenaza de no recibir pensiön,

juridicas consol

beneficiados por

legisladoras se:

en ningün momento regula esa disposiciön derechos adquiridos ni situaciones

Ahora, so

dadas ni de las personas cötizante, ni de quienes puedan resultar

algün regimen no contributiyo. En adiciön, aun cuando las personas

alan que con este tipo de medidas el derecho a la pensiön serä

anulado, no aportan elementos ni desarrollaii argumentos que sustenten su posiciön.

Ergo, en este momento del procedimiento legislative y en los terminos de la consulta,

no aprecio violaciön alguna en cuanto a este extremo.

bre el referido cambio intempestivo de los plazos de prescripciön

para el cobro de deudas de las personas trabajadoras independientes (con la

respectiva imposibilidad de la CCSS de recuperar los montos adeudados) y la

afectaciön a la seguridad social, debe recordarse que la Sala, en el dictamen nro.

2021023611 de las 17:50 horas de 20 de octubre de 2021, desarrollö la naturaleza de

las contribuciones de la seguridad social y la irrenunciabilidad de sus beneficios:

Exp: 22-028563-0007-CO 10



"A los efectos de! anälisis correspondiente, se transcriben los ordinales

73 y 74 de la Constituciön PoUtica:

"ARTICULO 73.- Se establecen los seguros sociales en beneßcio
I

de los trabajadores manuales e intelectuales, regulados por el sistema

de contribuciön forzosa del Estado, patronos y trabajadores, a fin de

proteger a estos contra los riesgos de enfer^medad, invalidez,
maternidad, vejez, muerteydemäs contingencias que la ley determine.

La administraciöny el gobierno de los seguros sociales estarän a

cargo de una instituciön autönoma, denominada Caja Costarricense de

Seguro Social.

No podrän ser transferidos ni empleados enfi^lidades distintas
a las que motivaron su creaciön, los fondosy las reservas de los seguros

sociales.

Los seguros contra riesgos profesionales serän de exclusiva

cuenta de los patronos y se regirän por disposiciones especiales.

(Ast reformado por el articulo ünico de la ley N 2737 de 12 de

mayo de 1961).

ARTICULO 74.-Los derechos y beneficios a que este Capitulo se

refiere son irrenunciables. Su enumeraciön no e:}cluye otros que se
deriven del principio cristiano de justicia social y ̂̂ ue indique la ley;
serän aplicables por igual a todos los factores concurrentes al proceso

de producciön, y reglamentados en una legislaciön social y de trabajo,

a fin de procurar una poUtica permanente de solidaridad nacional"
\

Del texto citado se infiere que nuestra Carta Magna configurö los

seguros sociales como un beneficio irrenunciable de las personas
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trabajadoras ante enfermedad, invalidez, maternidad, vejez, muerte y otras

contingencias determinadas por ley, cuyo financiamiento se regula por el

sistema de contribuciön forzosa tripartito del Estado, patronosy trabajadores.

Asimismo, resulta importante hacer notar el mandato constitucional a la CCSS

para la administraciön y el gobierno de los seguros sociales (referencia

expresa a la instituciön introducida en 1961), amen de que los fondos y las

reservas de estos no pueden ser transferidos ni empleados en finalidades

distintas a las que motivaron su creaciön.

Aunado a lo anterior, del examen de la referida normativa, como se

explica a continuaciön, se colige que los seguros sociales fueron establecidos

en beneficio de todos los trabajadores. En tal sentido, el desentranamiento del

"esplritu de la ley" en una norrria constitucional demanda una tarea

hermeneutica, que comprende tanto la voluntad del constituyente originario

como la del derivado, asl como un anälisis sistemico del cuerpo normativo.

Dentro de esta perspectiva, primeramente resulta ütil traer a colaciön

las actas de la Asamblea Nacional Constituyente de 1949, de manera que:

"ACTÄ No. 125

No. 125.- Centesima vigesima quinta acta de la sesiön celebrada por la

Asamblea Nacional Constituyente a las quince horas del dia ocho de

agosto de mil novecientos cuarenta y nueve, bajo la Presidencia del Dr.

Mai dal Rodriguez, Presentes los senores Diputados: Vargas

Fernändez y Ortiz Marti, Secretarios; Vargas Vargas, Vargas Castro,

Monge Ramirez, Montiel, Jimenez Nünez, Gamboa, Volio Jimenez,

Bauirit Gonzalez, Arlas, Jimenez Quesada, Gonzalez Herr an, Baudrit

Solera, Fournier, Facio, Monge Alvarez, Valverde, Esquivel, Acosta

Jimenez, Gonzalez Flores, Sotela, Guido, Madrigal, Solörzano,
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Castaing, Gonzalez Lujän, Trejos, Montealegre, Pinto, Herrero, Gömez,

Guzmän, Volio Sancho, Leiva, Desantiy los suplentes: Castro, Chacön,

Lobo, Rojas Espinosa, Morüa, Rojas Vargas y Venegas.

(...)

Articulo 4°.-Se continuö en la discusiön del capltulo de Garantlas

Sociales de la Constituciön del 71.

Se acordö posponer el debate de la mociön del Diputado Arroyo,

cuya discusiön habia quedado pendiente en la secciön anteripr, por

encontrarse ausente el proponente.

En relaciön con el articulo 63 de la Carta del 71, referente a

seguros sociales, se presentaron mociones de la fracciön Social

Demöcrata, Dr. Guzmän, Morüa y de los senorJs Esquivel, Trejos,
Desanti, y Gonzalez Flores, que se publican en "La Gaceta ".

Son las siguientes:

"Todos los habitantes de la Repüblica tienen derecho a

vivir protegidos contra los riesgos de caräcter social y

profesional. Con ese objeto el Estado estableperä, por medio de
\

Instituciones Autönomas un sistema obligatorio de seguridad
\

social, que se ßnanciarä con sus aportes y los de los patronos y

trabajadores, tratändose de riesgos de c^ aräcter social y
j

exclusivamente con los de los patronos, tratändose de riesgos de
i

orden profesional." RODRIGO FACIOy companeros.

"Se establecen los Seguros Sociales en beneficio de los

trabajadores manuales e intelectuales \ que pertenezcan

ünicamente a las clases econömicamente debiles y vulnerables de
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la poblaciön. Estos Seguros estarän regulados por el sistema de

triple contribuciön FORZOSA del Estado, de los patronosy de los

trabajadores, a fin de proteger a estos contra los riesgos de

enfermedad, invalidez, maternidad, vejez, muerte y demäs

contingencias que la ley determine.

La administraciön y gobierno de los Seguros Sociales

estarä a cargo de una instituciön permanente y autönoma,

llamada Caja Costarricense de Seguro Social. Los fondos o

reservas de los Seguros Sociales no podrän ser transferidos ni

empleados en ßnalidades distintas a las que motivaron su

creaciön y su manejo serä hecho por la Caja de acuerdo con su

ley constitutiva. Los seguros contra riesgos profesionales serän

de exclusiva cuenta de lospatronosy se regiränpor disposiciones

especiales (Ley No. 24 del 2 de julio de 1943.") VESÄLIO

GUZMAN

"Se establecen los Seguros Sociales en beneficio de los

trabajadores manuales e intelectualcs que pertenezcan a las

clases econömicamente debiles y vulnerables de la poblaciön.

Estos Seguros estarän regulados por el sistema de triple

contribuciön forzosa del Estado, de los patronos y de los

trabajadores, a fin de proteger a estos contra los riesgos de

enfermedad, invalidez, maternidad, vejez, muerte y demäs

contingencias que la ley determine.

La administraciön y el gobierno de los Seguros Sociales

estarä a cargo del Estado por medio de las Instituciones

autönomas que para ese fin existan.

Exp: 22-028563-0007-CO 14



Los fomios o reservas de los Seguros Sociales no podrän

ser transferidos ni empleados en finalidades \distintas a aquellas

de caräcter tecnico que determine su creaciön^ y su manejo estarä
a cargo exclusivamente de esas Instituciones, de acuerdo con sus

leyes constitutivas. " ALBERTOMORÜA.

"Todos los habitantes de la Repühlica tienen derecho a

vivir protegidos contra los riesgos de caräcter social y

profesional.

Con ese ohjeto, el Estado estahlecerä un sistema

obligatorio de seguros sociales que regula)a la ley, cuya base
econömica seformarä con los aportes delEstqdo, de los patronos

y de los trabajadores, tratändose de riesgos de caräcter social; y

exclusivamente con los de los patronos, tratändose de riesgos de

orden profesional. El Estado protegerä y estimularä la creaciön

y desarrollo de organizaciones privadas que llenen igual fin. "

JUAN TREJOS.- RICARDO ESQUIVEL- L

F.- VICENTE DESANTL

El Licenciado FACIO indicö que las mociones

IIS F. GONZALEZ

presentadas sobre

Seguros Sociales diferian realmente muy poco. En e^l fondo todas dicen
lo mismo, por cuanto aceptan el regimen de seguridad social. Sin

embargo, piensa que la presentada por ellos es un ppco mäs amplia. Se
I

acoge en un todo el articulo 63 de la Carta del 71, con algunas

variantes, que pasö a enumerar brevemente. Agrego que las mociones

de los senores Guzmän y Morüa establecian los seguros a los

trabajadores manuales e intelectuales, pero limitändolos a las clases

econömicamente debiles y vulnerables de la poblaciön. Oyina que la

Exp: 22-028563-0007-CO 15

S



excepciön es inaceptable vor cuanto las Garantias Sociales deben

amparar a todos los trabaiadores, sin discriminaciones de ninsuna

cla^e. En ese sentido, debe mantenerse el principio seneral de los
se2uros sociales en favor de todos los trabaiadores manuales e

inteiectuales, tal v conto lo indica el texto del 71. El representante
r

MOkUA advirtiö, asimismo, que las mociones difenan en muy poco,

pasando luego a referirse concretamente a la suya.

El diputado VOLIO JIMENEZ expresö (...) En segundo termino, es

sabido que el mayor numero de asociados es lo que garantiza el exito

de los seguros sociales.

Por eso se opone a que se limiie la örbita de acciön de la Caja. Estä

bien que se acoia la redacciön del texto del articulo 63, pero de

ninsuna manera introducir en el mismo la excepciön planteada por el

Dr. Guzmän, que limita los seguros a las clases econömicamente

debiles v vulnerables de la poblaciön (...).

El dfjputado GUZMÄN analizö las distintas mociones presentadas, una

de las cuales —la de la fr acciön Social Demöcrata— tiende a seneralizar

los lesuros a toda la poblaciön, v otras -la suva v la del senor Morüa-
limitan los seguros a las clases econömicamente debiles v vulnerables

de la poblaciön. (...) Agregö que su mociön correspondia en un todo al

texto del articulo 63, excepciön hecha de que limita los seguros a las

clases econömicamente debiles de la poblaciön, que en realidad no

pueaen costearse un medico particular. Pero antes, cabe preguntar,

ipara quienes es el seguro social beneficioso? El establecimiento de los

seguros sociales en un pais se ha debido al deseo de favorecer a

aquellos grupos de la poblaciön de capacidad econömica limitada, que
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no puede pagar servicios medicos como es de desear. Por lo tanto, el

seguro social debe concretarse a prestar ayuda y protecciön a esos

grupos. (...) Terminö el sehor Guzmän insistiendo en la necesidad de

limitar los sesuros a las clases econömicamente debiles v vulnerables

de la poblaciön.

Luego usö de la palabra el diputado PINTQ, vara defender la

tesis de la mociön del companero Guzmän, aue limita los sesuros a las

clases econömicamente debiles v vulnerables de la poblaciön. Con esa

Sola limitaciön, piensa que el Seguro Social podm cumplir bien su

misiön en nuestro pals.

De nuevo intervino en el debate el rep\esentante VOLIO

JIMENEZ. Indicö que sus companeros se hablan refärido ünicamente al

Seguro de Enfermedad-desde luego el mäs importante—pero se olvidan

de otros seguros de fundamental importancia, que tqrde o temprano se

establecerän en Costa Rica, como los de invalidez, vejez y muerte.
I

Tambien debe resolverse el problema de la desocupaciön involuntaria,
I

mediante el seguro adecuado. De tal modo, opiria que no se debe

empequenecer el problema. Anadiö que era de\ los primeros en
i

reconocer la deficiencia del Seguro Social, que se debe en gran parte a
1

la falta de recursos indispensables. El seguro se estableciö en Costa

Rica prematuramente. Sin embargo, echö a andar. Ppro, ̂ que signißca

para una instituciön de esta magnitud cinco ah^s de vida? Han

signißcado un gran esfuerzo. En lugar de desanimarnos, de debilitar la

instituciön -agregö- debemos darle toda clase de dpoyo, fortalecerla,
I

para que cumpla mejor su cometido. Es cierto aue elSesuro Social fue

creado para las clases debiles v mäs desvalidas del pals. Lo ideal, sin

83
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embarso, seria extenderlo a todos los habitantes del pais, plan

am,iicioso Que no se realizarä fäcilmente en nuestro pais. Por otra

parte, el Sesuro Social, se basa en la mutualidad, es decir, en la

coJperaciön de todos para losrar el bien del mayor nümero. En ese
sentido, lo mds adecuado es mantener la redacciön del arüculo 63, que

es buena por lo menos para el tiempo de ensavo. Todo lo que sisnifigue

limitar los recursos del Sesuro Social, indudablemente serä un

retmceso inexplicable.

El Licenciado FACIO manifestö que estaba de acuerdo en

aprohar en definitiva el texto de la Constituciön del 71 -de acuerdo con

los propösitos del sehor Volio Jimenez- con algunas pequenas

modificaciones. Änadiö que la idea que los moviö a presentar la mociön

en relaciön con los seguros sociales, fue la de dar una mejor redacciön,

mas amplia, del artlculo 63, pero no por considerarlo deficiente o

inadecuado. Luego pasö a enumerar esas variaciones. (...). La nueva

förr^ulapresentada por el Licenciado Facio es la siguiente:

"Se establecen los seguros sociales en beneficio de los

trabajadores manuales e intelectuales, regulados por el sistema

de triple contribuciön forzosa del Fstado, de los patronosy de los

trabajadores, a fin de proteger a estos contra los riesgos de

enfermedad, invalidez, maternidad, vejez, muerte y demäs

contingencias que la ley determine.

La administraciön y gobierno de los seguros sociales

estarä a cargo del Fstado por medio de las instituciones

autönomas que la ley determine.
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Losfondos o reservas de los seguros sociales na podrän ser

transferidos ni empleados en finalidades distintas a aquMlas de

caräcter tecnico que determine su creaciön su manejo estarä a

cargo exclusivamente de esas instituciones, de acuerdo con sus

leyes constitutivas.

Los seguros contra riesgos profesionales serän de la

exclusiva cuenta de los patronos. "

Por lo avanzado de la hora, se acordö posponer la discusiön de

la mociön anterior, hasta tanto cada uno de los

cuente con una copia de la misma. (...)

ACTANniö

senores Diputados

N" 126.— Centesima vigesima sexta acta de la sesiön celebrada

por la Asamblea Nacional Constituyente a las quinpe horas dla nueve

de agosto de mil novecientos cuarenta y nueve, bajo la Presidencia del

Dr. Marcial Rodriguez. Presentes los senores Diputados: Vargas

Fernändez y Ortiz Martin, Secretarios; Vargas Vargas, Vargas Castro,

Acosta Piepper, Arroyo, Monge Ramirez, Jimenez Nühez, Volio

Jimenez, Baudrit Gonzalez, Arlas, Jimenez Quesadd, Gonzalez Herrän,

Esquivel, Acosta

Madrigal, Dobles,

Baudrit Solera, Facio, Monge Alvarez, Valverde,

Jimenez, Brenes Mata, Gonzalez Flores, Guido,

Castaing, Gonzalez Lujan, Trejos, Montealegre, Pinto, Herrero, Gömez,

Guzmän, Volio Sancho, Leiva, Ruiz, Desanti, y los\ suplentes: Morüa,
■  \

Lobo, Rojas Vargas, Castro, Chacöny Rojas Espinosa

(...)
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(...)

Arüculo 3°.— La fracciön Social Demöcrata presentö una nueva

förmula, para que el arüculo 63 de la Carta del 71, se lea de! modo

siguiente:

"Se establecen los seguros sociales en beneßcio de los

trabajadores manuales e intelectuales, regulados por el sistema

de triple contribuciön forzosa del Estado, de los patronos y de los

trabajadores, a fin de proteger a estos contra los riesgos de

enfermedad, invalidez, maternidad, vejez, muerte y demäs

contingencias que la ley determine.

La administraciön y gobierno de los seguros sociales

estarä a cargo de una instituciön permanente, de caräcter

autonome, la cual desempenarä sus funciones con absoluta

independencia, del Poder EJecutivo.

Los fondos o reservqs de los seguros sociales no podrän ser

transferidos ni empleados en finalidades distintas a las que

motivaron su creaciön.

Los seguros contra riesgos profesionales serän de

exclusiva cuenta de los patronos y se regirän por disposiciones

especiales."

El Licenciado FACIO explicö que la mociön, salvo algunas

variaciones de simple forma, se ajusta en un todo al texto del 71.

El Dr. PINTO se refiriö a la importancia del articulo en

discusiön, que debe ser mäs estudiado antes de votarlo. Explicö que en

Costa Rica existen actualmente dos instituciones, con funciones
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3^

entremezcladas: la Caja Costarricense de Seguro Social y el Instituto

Nacional de Seguros. Los seguros de enfermedad y maternidad -

piensa— deben pertenecer a la Caja. Los otros —invalidez, vejez, muerte
i

y paro- al Instituto. Luego insistiö en gue los seguros sociales no

tienen por que ser generales. Deben circunscribirse a las das es

econömicamente debiles v vulnerables de la pobldciön, tat v como la

propone la mociön del companero Guzmän.

(...)

El Dr. GUZMÄN manifestö que ninguno de los argumentos

dados, lo hahia convencido en cuanto a su mociön, la cual sigue
i

considerando la mäs razonable y justa. Por otra parte, la mociön de

Social Demöcrata sölo modifica en la forma —mas no en el fondo— el

texto del articulo 63. Agregö que la parte de su mociön que limita los

seguros sociales a las clases econömicamente debiles y vulnerables de

la poblaciön, leios de periudicarlas, las beneficia.

(...)

Agotado el debate en relaciön con la mociön del Social

Demöcrata, puesta a votaciön, fue aprobada.

(...)

ACTANo.171

No. 171.- Centesima septuagesima primera acta de la sesiön

celebrada por la Äsamblea Nacional Constituyente a las quince horas

del dia veinte de octubre de mil novecientos cuarenta y nueve, bajo la
i

Presidencia del Dr. Marcial Rodriguez C. Presentes los senores

Diputados Vargas Fernändez y Ortiz Martin, Secretarios; Vargas
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Castro, Acosta Piepper, Arroyo, Montiel, Jimenez Nünez, Gamboa,

Volio Jimenez, Brenes Gutierrez, Arias, Jimenez Quesada, Gonzalez

Herrän, Baudrit Solera, Fournier, Facio, Menge Alvarez, Valverde,

Esquivel, Acosta Jimenez, Brenes Mata, Gonzalez Flores, Guido,

Madrigal, Rojas Espinosa, Döhles, Castaing, Gonzalez Lujän, Trejos,

Montealegre, Chacön, Herrera, Gömez, Volio Sancho, Leiva, Ruiz,

Desanti, y los suplentes: Venegas, Elizondo, Rojas Vargas, Lobo, Castro

Sibcja, Lee Cruz y Carrillo.

(...)

En relaciön con el artwulo 74, el Diputado GONZALEZHERRAN

presentö mociön para el pärrafo 2° se lea del modo siguiente: "La

administraciöny gobierno de los seguros sociales estarä a cargo de una

instituciön autönoma ".

La mociön anterior se aprobö.

El Diputado MONGE ALVAREZ presentö mociön para agregar

despues de la palabra "maternidad" la palabra "desocupaciön".

Explicö el proponente que ha presentado la mociön anterior por

msmuaciön del sehor Montealegre, quien ha manifestado sus deseos

respecto al seguro de desocupaciön que dehe asumir la Caja de Seguro

Social.

El Diputado LEIVA indicö que serä la ley la que venga a

blecer cuando la Caja estä en condiciones de asumir el riesgo de

cupaciön. Por esa razön, no votarä la mociön propuesta, que fue

desechada.

esta

deso
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Fue aprobado el articulo 74, con las modißdaciones apuntadas,

el cual se leerä de la manera siguiente:

Articulo 74.- "Se establecen los seguros sociales en beneßcio de

los trabajadores manuales e intelectuales, regulados por el

sistema de triple contribuciön forzosa del Estc do, de lospatronos

y de los trabajadores, aßn de proteger a estos contra los riesgos

de enfermedad, invalidez, maternidad, vejez, muerte y demäs

contingencias que la ley determine.

La administraciön y gobierno de los seguros sociales estarä a

cargo de una instituciön autönoma.

Los fondos o reservas de los seguros sociales no podrän ser

transferidos ni empleados en ßnalidades distintas a las que

motivaron su creaciön.

Los seguros contra riegos profesionales szrän de exclusiva

cuenta de los patronos y se regirän por disposi'ciones especiales

(El subrayado y resultado no es original).

De este modo, en las actas transcritas se observan

dos posiciones: 1) la intenciön de establecer los seguros sociales en beneßcio

de toda la clase trabajadora; 2) ßjar tales seguros solo \en beneßcio de la
poblaciön laboral en condiciön econömicamente vulnerable. Justamente, el

propio diputado Guzmän reconociö con franqueza ambas posturas, cuando
\

hizo referencia a una mociön de la fracciön social demöcrata que "tiende a

generalizar los seguros a toda la poblaciön ", y a otras mociones propuestas
!

por el ßunto con el diputado Morüa) que "limitan los seguros a las clases

econömicamente debiles y vulnerables de la poblaciön ".

con toda claridad
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Ahora, luego de la discusiön correspondiente, la posiciön que

prevaleciö fue la de establecer los seguros sociales en beneficio de todos los

trabajadores, de manera que, por razones lögicas, la interpretaciön

constitucional deba partir de los argumentos de los constituyentes que

promovieron esa tesis.

En primer lugar, el diputado Facto afirmö que las garanüas sociales

debian amparar a todos los trabajadores sin discriminaciön alguna. Ädemäs,

senalö que se debla mantener el principio general de los seguros sociales en

favor de todos los trabajadores.

Por otro lado, si bien el diputadp Volio Jimenez mencionö que el seguro

social fue creado para las clases debiles y mäs desvalidas del pais, tambien

acotö que lo ideal era extenderlo a todos los habitantes del pais. Agregö que

el seguro social se basaba en la mutualidad; es decir, en la cooperaciön de

todos para lograr el bien del mayor nümero.

Con vista en lo anterior, no hay duda de que el espiritu del numeral 73

de la Constituciön PoUtica se extiende a todas las personas trabajadoras e,

incluso mäs allä, a todos los habitäntes del pais, lo que comulga con el

principio de la universalizaciön de los seguros sociales.

Conforme esa misma direcciön, en 1961, el constituyente derivado

reformö e! ordinal 177 de nuestra Ley Fundamental e introdujo expresamente

la universalizaciön de los seguros sociales, en los siguientes terminos:

"ARTICULO 177.

(...).

Para lograr la universalizaciön de los seguros sociales y

garantizar cumplidamente el pdgo de la contribuciön del Estado como
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tal y como patrono, se crearän a favor de la Caja Costarricense de

Seguro Social rentas suficientes y calculadas en tal forma que cubran

las necesidades actuales y futuras de la Instituciöiii Si se produjere un

deficit por insuficiencia de esas rentas, el Estado la asumirä, para la

cual el Poder Ejecutivo deberä incluir en su pröximo proyecto de

Presupuesto la partida respectiva que le determine como necesaria la
I

citada Instituciön para cubrir la totalidad de las cuotas del Estado.

(...)

Artlculo 177 (pärrafo tercero) - Transitorio.-La Caja

Costarricense del Seguro Social deberä realizar la universalizaciön de
\

los diversos seguros puestos a su cargo, incluykndo la protecciön

familiar en el regimen de enfermedad y maternidhd, en un plazo no

mayor de diez anos. Contados a partir de la prqmulgaciön de esta

reforma constitucional.

(Asl reformado por el articulo ünico de la ley N 2738 del 12 de

mayo de 1961)

Es importante resaltar que, previo a la reforma

incluyö formalmente la obligaciön de universalizar los seguros sociales

puestos a cargo de la CCSS, la ley constitutiva de esa instituciön ya le habia

impuesto a su Junta directiva el mandato de fijar la feckq de la entrada en
vigor del "seguro social de los trabajadores independientes y las condiciones

de este seguro " (artlculo 3 de la Ley Constitutiva de la CCSS de 22 de octubre
\

de 1943). Es decir, el seguro social de los trabajadores independientes

indefectiblemente formaba parte de tal universalizaciön y, en consecuencia,

su implementaciön en el pais goza de asidero constitucional.

constitucional que
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Den^o de este contexto, no estä de mäs reiterar que, por disposiciön del
ordinal 73 constitucional, la administraciön y el gobierno de los seguros

sociales estä a cargo de la CCSS, y que los fondosy las reservas de los seguros

sociales no pueden ser transferidos ni empleados en finalidades distintas a las

que motivaron su creaciön. Asimismo, tal y como se mencionö supra, por

medio de las reformas constitucionales dispuestas en las leyes n."^2737y 2738

de 12 de mayo de 1961, se introdujo la alusiön expUcita de la CCSS al articulo

73 de la Carta Magna (como encargada de la administraciön y el gobierno de

los seguros sociales), y, en el numeral 177 constitucional, se le asignö

expresamente a esa instituciön la universalizaciön de los seguros sociales

puestos a su cargo. Lo anterior sin lugar a duda incluye los seguros sociales

de los trabajadores independientes, piies desde 1943 se encontraban a cargo

de la CCSS.

En consecuencia, el derecho fundamental a la seguridad social abarca

a todas laspersonas (asalariadas y trabajadoras independientes) que ejerzan

algün tipo de actividad en elpaisyse encuentren regidospor el ordenamiento

juridico patrio, ya que no solo deben contribuir de manera solidaria con la

sostenibilidad de los seguros sociales, sino que correlativamente estän

cubiertos por la protecciön dispuesta a nivel constitucional.

En ese sentido, vale reiterar que la Sala, en la sentencia n.° 2003-03483

de las 14:05 horas de 2 de mayo de 2003, reconociö que el derecho a la

seguridad social incorpora el principio de universalidad, por cuanto se

extiende a todos los ciudadanos con cäräcter de obligatoriedad:

"Sobre el regimen de la seguridad social. El articulo 73 de la

Constituciön PoUtica, interpretado armönicamente con el articulo 50

idem, consagra el Derecho de la Seguridad Social. La Sala ha senalado
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reiteradamente que este derecho supone que los poderes püblicos

mantendrän un regimen püblico de seguridad sdpial para todos los

ciudadanos en el mäs alto rango, de manera que gdrantice la asistencia
\

y brinde las prestaciones sociales suficientes änte situaciones de

necesidad para preservar la salud y la vida. El ämbito subjetivo de

aplicaciön del derecho de la se2uridad social incorpora el principio de
i

universalidad, pues se extiende a todos los ciudadanos, con caräcter

de oblisatoriedad. El ämbito objetivo asumb el principio de

generalidad, en tantoprotege situaciones de necesidad, no en la medida

en que estas hayan sido previstas y aseguradas con anterioridad, sino

en tanto se produzcan efectivamente. Ademäs, incorpora los principios

de suficiencia de la protecciön, segün mödutps cuantitativos y
l

cualitativos y de automaticidad protectora, lo qu^ se traduce en la

adecuada e inmediata protecciön en materia de enfermedad, invalidez,

vejez y muerte. Por expresa disposiciön constituciönal, esta gestiön ha

de ser püblica, a cargo del Estado, representado por la Caja

Costarricense de Seguro Social, y la financiaciön responderä al

principio cardinal de solidaridad social, pues\ se funda en la

contribuciön forzosa y tripartita que realizan trabajadores, patronos y

el Estado. En consecuencia, los principios del Derecho a la Seguridad

Social, son, los de universalidad, generalidad, j suficiencia de la
protecciön y solidaridad social". (El destacado no es original).

i

Asi, es posible concluir que, tanto las normas yeferidas como la

jurisprudencia de esta Sala, han reconocido la protecciön constitucional de

los seguros sociales para todas las personas trabajadoras. Precisamente, la

universalizaciön de los seguros sociales es la que permea con caräcter
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extensivo los seguros sociales que se encuentran a cargo de la CCSS y, por

ello, tienen protecciön constitucional.

Ahora, los numerales 2 y 5 delproyecto de ley consultado estatuyen:

r

"ÄRTICULO 2- Autorizaciön a la Caja Costarricense de Seguro Social

para condonaciön

Se autoriza a la Caja Costarricense de Seguro Social (CCSS) a

condonar:

a) En el caso de los trabajadores independientes, los adeudos al

principal por cuotas, asi como de multas, recargos e intereses.

h) En el caso de los patronos, los adeudos por multas, recargos e

intet

La

indic ■

deudio

condonaciön no podrä ser menor a la totalidad de los rubros

ados en este articulo, salvo una manifestaciön expresa de parte del

eses.

r.

(...)

ARIICULO 5- Reglas para condonaciön a los trabajadores

independientes

Se autoriza a la Caja Costarricense de Seguro Social (CCSS) para que

condone los adeudos, de conforrnidad con los terminos de esta ley.

Esta condonaciön se aplicarä a los trabajadores independientes que

cumplan las siguientes condiciones:

a) En el caso de los trabajadores independientes que, no estando

inscritos, se inscriban.
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b) En el caso de los trahajadores independientes que, estando inscritos,

adeuden cuotas.

c) En caso de tener enproceso una investigaciön administrativa iniciada

en SU contra para el cohro de perlodos retroacti\os, que aün no se
encuentrefirme en sede administrativa, sea que se encuentre en unafase

inicial, en la notificaciön del traslado de cargos, notificaciön del acto

administrativa o en fase recursiva, el trahajador independiente, para

acogerse a la condonaciön, deherä suscrihir, Junta con la Caja

Costarricense de Seguro Social, un acuerdo de tran^acciön en el cual se

plasmarä la condonaciön en los terminos de esta ley^
d) En caso de tener procesos judiciales iniciakos, el trahajador
independiente deherä pagar los gastos incurridos por la Caja

Costarricense de Seguro Social correspondientes, por concepto de
i

honorarios, calculados sohre el monto pagado de conformidad con la
j

transacciön, segün el articulo 17 del decreto vigente de "Arancel de
\

honorarios por servicios profesionales de ahogaciay notariado".

Formalizada la transacciön, se considerarä extinguida cualquier

ohligaciön contributiva anterior a ese plazo.

Las cuotas del Seguro de Invalidez, Vejez y Muerte que sean condonadas

no generarän derechos ni heneficios individuales relacionados con

estas

De la lectura de los numerales citados y tomando ̂ n consideraciön el

contenido de los articulos 73, 74 y 177 constitucio^ales, desde una
hermeneutica tanto histörica como sistemica, esta^ Sala considera
improcedente fijar, en normas de rango infraconstituciori^l, la condonaciön

de las cuotas referidas, por cuanto estas ültimas tienen como finalidad (por
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disposiciön expresa de la Carta Magna) el estahlecimiento y la

universalizaciön de los seguros sociales, de modo que estän fuera de la acciön

de la ley.

seguridad

motivaron

propösito

este Tribi

social son

apo,

el I

Precisamente, la garantia de que los fondos y reservas de la

social no puedan ser empleados en finalidades distintas a las que

SU creacion, impide cualquier tipo de disposiciön que no sea afin al

expresamente contemplado en la Ley Fundamental. En ese sentido,

nal ha reconocido expresamente que las cuotas de la seguridad

contribuciones parafiscales de origen constitucional:

"La cuestiön de las contribuciones parafiscales ~en este caso las

taciones a la seguridad social- ha provocado no poca polemica en

imbito doctrinario y jurisprudencial. En lo que atahe a la

comroversia jurldica constitucional que tenemos entre manos, desde la

perspectiva de esta Sala, son plausibles dos tesis. La primera, que

considera que al ser un tributo -vease al respecto la sentencia 2006-

009.168 de este Tribunal- irremediablemente sus elementos estructurales

-hecho generador, tarifa, base de cälculo, sujeto activo y pasivo, etc.-

deben ser definidos por Ley formal-; esta ültima consecuencia que no

ha sido validada por la Sala Constitucional-. En esta direcciön, si los

elementos estructurales de la contribuciön parafiscal no estuviesen

establecidos por Ley formal, se estarla vulnerando el principio de

legajidad tributaria, mdxime si se toma en cuenta que en la lucha de los

barones ingleses por hacerse de la potestad tributaria algunos

enciientran el origen del Parlamento y la democracia - no hay

democracia sin Parlamento, ni de este sin la Oposiciön-. En resumidas

cuertas, en este caso especificp, se debe de aplicar el principio de

legaUdad tributaria. La segunda tesis, la cual ha sido sostenidapor este
Tribunal -veanse, entre otras, las sentencias nümeros 1994-003819 y
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dicho en pärrafos

que es condiciön

9^

1998-007393-, es la que considera que no estamos en presencia de una

contribuciön parqßscal y, por consiguiente, no se debe aplicar el

principio de legalidad tributaria. "El pago de la cuota o contribuciön,

segün sea el caso, no es un tributo, como quedö

anteriores, sino el pago de una obligaciön legal,

esencialpara la existencia misma del regimen, creadaprecisamente, en

beneficio de los mismos contribuyentes

Segün la doctrina mäs autorizada en mat'eria tributaria las

contribuciones parafiscales son un tributo, pues contienen los elementos

materiales de la obligatoriedad —el deber de pagarlas quienes se

encuentren en el supuesto de la norma creadora-, de singularidad

debido a que afecta un determinadoy ünico grupo social o econömicoy

la destinaciön sectorial a causa de lo que se recauda a traves de esta
I

prestaciön obligatoria se utiliza en beneficio exclüsivo del grupo que

pago el tributo. Estamos, pues, ante el ejercicio de una potestad de

imperio del Estado que impone prestaciones pe^uniarias para el
cumplimiento defines sociales o econömicos. Ergo, solo a traves de una

Ley formal se pueden crear —tributum sine legge

Ahora bien, en el caso de las cuotas obrero-patronales destinadas

al sostenimiento de la seguridad social —seguro de enfermedad y

maternidady seguro de invalidez, vejezy muerte-, nuestro ordenamiento

juridico tiene una singularidad. En efecto, y es que el numeral 73

constitucional es el que crea la contribuciön parafiscal al disponer una

contribuciön forzosa del Estado, patronos y trabqjadores, a fin de

proteger a estos contra los riesgos citados y demäs contingencias que la

ley determine. Acto seguido, el texto constitucional establece que la

Exp: 22-028563-0007-CO 31



administraciöny el gobierno de esos seguros sociales corresponde a una

instituciön autönoma: la Caja Costarriceme de Seguro Social.

Finalmente, en lo que interesä, la norma constitucional impone la

pronihiciön de transferir o emplear en finalidades distintas a las que

mot 'varon su creaciön, losfondosy las reservas de los seguros sociales.

Como puede observarse, estamos, pues, ante una contribuciön

paraßscal creada por el Constituyente originario, con lo que, desde la

perspectiva de este Tribunal, se cumple la mäxima de que no puede

haber imposiciön sin representaciön — no taxation without

repi esentation-, En otras palabras, en el caso que nos ocupa, el apego

a los principios que regentan el ejercicio de la potestad tributaria se

cumple satisfactoriamente, toda vez que un örgano representativo,

plural, que ejerce el mäximo pöder en un Estado democrätico y social

de Derecho, como lo es el ejercicio de la potestad constituyente,

determinö soberana y demöcräticamente crear la contribuciön

paraßscal.

Un segundo escollo que debemos superar, es el relativo a la

ßijaciön del monto de la cuota a pagar por patronos y trabajadores. AI

respecto, el articulo 25 de la Ley Constitutiva de la Caja Costarricense

de Seguro Social estatuye que las cuotas y prestaciones serän

deteVminadas por la Junta DirCctiva, de acuerdo con el costo de los

servicios que hayan de prestarse en cada regiön y de conformidad con

los f espectivos cälculos actuariales. La contribuciön de los trabajadores

uede ser nunca mayor de la contribuciön de sus patronos, salvo los

<s de excepciön que para dar mayores beneßcios a aquellos, y para

obtener una mäs justa distribuciön de las cargas del seguro social

obligatorio senale el Reglamento, con hase en recomendaciones
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actuariales. Vista asi las cosas, concluye este Tribunal que no se vulnera

el principio de legalidad trihutaria, por la elemental razön que mediante

Ley formal se le impone a la Junta Directiva de la Caja Costarricense

de Seguro Socialparämetros objetivos a la hora de determinar el monto

de la cuota -el costo de los servicios que presta y los respectivos

cälculos actuariales-, por lo que el legislador lefijö \xl örgano colegiado

administrativo los elementos objetivos que debe oljservar a la hora de

fijar los respectivos montos, actos administrativos que tambien deben

cenirse a los principios generales de Derechoyson controlables a traves

del Juez de lo Contencioso Administrativo. Esta misma lögica sigue el

Cödigo de Normas y Procedimientos Tributarios än su numeral 5, en

monto por via de

mäs idönea, previa

relaciön con las tasas, pues permite variar su

Reglamento para que se cumpla su destino en forma

intervenciön del organismo que por ley sea el encargado de regulär las

tarifas de los servicios Püblicos.

Recapitulando, al ser creada la contribuciör^ paraßscal por el
Constituyente originario, se cumple, con creces, el principio de

legalidad tributaria, por un lado, y al fijar el legislador parämetros

objetivos para determinar monto de la cuota de la contribuciön

parafiscal, tambien se respeta ese principio.

II.- Tampoco puede interpretarse que artlculo 23 de la Ley

Constitutiva de la Caja Costarricense de Seguro Social infrinja, per se,

el artlculo 177 constitucional, en los terminos expuestos por el

accionante, pues tal numeral, lejos de impedir que la Caja Costarricense

de Seguro Socialfije—en el ejercicio de sus competencias, derivadas del

ordinal 73 constitucional- las cuotas que pagan los patronos y
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trabajadores, lo que impone, por el contrario, es la obligaciön de crear

a füvor de esa instituciön las rentas sußcientes, a fm de lograr la

universalizaciön de los seguros sociales y garantizar, cumpUdamente, el

pago de la contribuciön del Estado como taly como patrono. Ergo, la

acci^n de inconstitucionalidad incoada debe ser rechazada por el fondo,
en e^nto al citado ordinal 23 de la Ley Constitutiva de la Caja
Costarricense de Seguro Social,; como en efecto se hace " (Sentencia n. °

2018013658 de las 9:15 horas de 22 de agosto de 2018).

Debe tomarse en consideraciön que el pago de las cuotas no solo

proporciona una Serie de beneficiosparticulares a los trabajadores, sino que,

con base en el principio de solidaridad, es indefectible en aras de la

universalizaciön de los seguros sociales y su sostenibilidad. Lo anterior se

dispone cl^ro estä, sin perjuicio de la prescripciön que resulte aplicable en
respeto al principio de seguridad jurldica. En consecuencia, resulta

inconstitucional la condonaciön del\ adeudo principal por cuotas de la

seguridad social.

Por otro lado, la autorizaciön legal de la condonaciön de multas,

recargos e intereses no es inconstitucional per se, ya que sobre estas

obligaciones no hay regulaciön alguna explicita en la Constituciön PoHtica.

No estä de mäs mencionar que, con base en el principio de paralelismo de las

formas, tanto la creaciön como la condonaciön de las multas, recargos e

intereses debe darse por normas al menos de igual rango y no debe afectar ni

poner en riesgo la sostenibilidad de la seguridad social, sino que, mäs bien,

tiene que procurarla. Sin embargo, pese a lo anterior, el roce de

constitucic nalidadpersiste, en la medida que el proyecto de ley senala que la

condonaciön no podrä ser menor a la totalidad de rubros contemplados en el
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numeral 2 citado Uneas arriha (principal por cuotas, multas, recargos e

intereses). AI respecto, tal y como se indicö supra, la autorizaciön legalpara

la condonaciön del adeudo principal es inconstitucional y ademäs, se le estä

imponiendo a la CCSS una manera determinada de actuar por medio de una

"autorizaciön", sin que se observe alguna justificac^ön en la norma
consultada ni se tome en cuenta la autonomla del ente asegurador tanto en lo

referido a la administraciön como en lo concerniente ql gobierno de los

seguros sociales.

Conviene advertir que la autorizaciön para la condonaciön (solo de

multas, intereses y recargos) tiene que respetar los fines impuestos por la

propia Carta Magna, asi como basarse en parämetros razönables y objetivos

en atenciön al principio de igualdad, siempre tomando eL consideraciön la
autonomla constitucional de la CCSS, por ser la encargada de la

administraciön y el gobierno de los seguros sociales. En este contexto, tal

autonomla configura una garantla para el manejo independiente de los

seguros sociales dentro de los llmites contemplados ep la Constituciön

Polltica, sin que puedan suscitarse de manera vdlida introniisiones arbitrarias

e injustificadas de los Poderes Ejecutivo y Legislativo en estos temas.

Por otra parte, se consulta sobre la oraciön final del numeral 5 del

proyecto aplicable a las personas trabajadoras independientes: "Las cuotas

del Seguro de Invalidez, Vejez y Muerte que sean condonddas no generarän

derechos ni beneficios individuales relacionados con estas En ese sentido,

esta fräse tambien es contrario al Derecho de la Constitüciön, toda vez que

regula la condonaciön de adeudos al principal por cuotas^ del seguro social,

lo cual, tal y como se consignö supra, es contrario a nuestrq Carta Magna. De

ahl que carece de interes la disposiciön referida a que las \:uotas condonadas
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no generen derechos ni beneficios individualespues, ab initio, tal condonaciön

es constitucionalmente inviable. Igual suerte corre la consulta sobre si se estä

invitando a las personas trabajadoras a renunciar a su derecho de pensiön,

ya que como se dijo la condonaciön de adeudos al principal por cuotas no es

factible. Asimismo, la alegada violaciön al principio de igualdad no solo no

se desarrollö, sino que partia de la, diferencia de que a los trabajadores

independientes se les autorizaba la condonaciön de las cuotas ya los patronos

no, por lo que al ser inconstitucional la autorizaciön de la condonaciön de

adeudos c l principal por cuotas para los trabajadores independientes, prima

fade resulta innecesario efectuar algün anälisis sobre elpunto.

En conclusiön, el numeral 2 del proyecto consultado tiene roces de

constitucionalidad al autorizar la condonaciön de adeudos al principal por

cuotas del seguro social y al disponer que la condonaciön no podrä ser menor

a la totalidad de los rubros indicados en ese numeral. Asimismo, el articulo 5

del proyecto de ley es contrario al Derecho de la Constituciön en cuanto

regula la condonaciön de adeudos al principal por cuotas del seguro social a

los trabajadores independientes".

Tal y como lo explicö la Sala en el dictamen transcrito supra, la Constituciön

Politica configi rö los seguros sociales como un beneficio irrenunciable de las

personas trabajadoras ante enfermedad, invalidez, matemidad, vejez, muerte y otras

contingencias determinadas por ley, cuyo fmanciamiento se regula por el sistema de

contribuciön forzosa tripartito del Estado, patronos y trabajadores. Ademäs, el

mandato constitucional a la CCSS para la administraciön y el gobiemo de los seguros

sociales (referencia expresa a la instituciön introducida en 1961) establece que los

fondos y las reservas de estos no pueden ser transferidos ni empleados en finalidades

distintas a las que motivaron su creaciön. Precisamente, los seguros sociales fueron
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fijados en beneficio de todas las personas trabaj adoras, tal y como se desprende de
!

las actas del constituyente. Incluso, no hay duda de que el espmtu del numeral 73 de

la Carla Magna se extiende a todas las personas trabajadoras ej incluso mäs allä, a

todos los habitantes del pals, lo que comulga con el principio de la universalizaciön

de los seguros sociales.

En adicion, el constituyente derivado, con la reforma al ordinal 177, introdujo

expresamente la universalizaciön de los seguros sociales; empero, aun antes de lo

anterior, la Ley Constitutiva de la Caja Costarricense de Seguro Social ya le habia

impuesto a su Junta directiva el mandato de fijar la fecha de la (jntrada en vigor del

"Äegwro social de los trabajadores independientes y las condiciones de este seguro'''

(artfculo 3 de la Ley Constitutiva de la CCSS de 22 de octubre de 1943). Es decir, el

seguro social de los trabajadores independientes indefectiblemente formaba parte de

tal universalizaciön y, en consecuencia, su implementaciön en el

constitucional.

Dais goza de asidero

Asi, la seguridad social involucra a todas las personas (asalariadas y

trabajadoras independientes) que ejerzan algün tipo de actividad en el pais y se

encuentren regidos por el ordenamiento juridico patrio, ya que no solo deben

contribuir de manera solidaria con la sostenibilidad del regimen, sino que

correlativamente estän cubiertos por la protecciön dispuesta a nivel constitucional.

En la sentencia nro. 2003-03483 de las 14:05 horas de 2 de mayo de 2003, se
■

reconociö con toda claridad su caräcter obligatorio: "El ambito subietivo de

aplicaciön del derecho de la sesuridad social incorpora el principio de

universalidad, pues se extiende a todos los ciudadanos, con caräcter de

oblisatoriedad" (El destacado no es original).

Por consiguiente, a partir del contenido de los numerales 73, 74 y 177

constitucionales y desde una hermeneutica tanto histörica como sistemica, la

'02
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reducciön retroactiva de plazos de prescripciön, en los terminos previstos en el

transitorio II consultado, es inconstitucional per restringir de forma absoluta el cobro

y recuperaciön d'3 cuotas de la seguridad social nacidas, determinadas o configuradas

antes de la eventual entrada en vigor de la ̂ Ley del trabajador independiente'; es

decir, cuotas, en principio, välidamente exigibles a la luz del ordenamiento juridico

vigente y sobre las cuales la CCSS debe tener margen de administraciön, de acuerdo

con su autonom! a de gobiemo y planificaciön institucional, por haber surgido estas

a la luz de otro criterio de temporalidad y plazo de prescripciön. No estä de mäs

reiterar expresamente que este Tribunal, en el dictamen 2021023611 de las 17:50

horas de 20 de octubre de 2021, senalö: "esta Sala considera improcedente fijar, en

normas de rango infraconstitucional, la cohdonaciön de las cuotas referidas, por

cuanto estas ültimas tienen conto finalidad (por disyoslciön expresa de la Carta

Masna) el establecimiento y la universalizaciön de los sesuros sociales, de modo

que estän fuera de la acciön de la lev. Precisamente, la sarantia de que los fondos

V reservas de la sesuridad social no puedan ser empleados en finalidades distintas

a las que motivaron su creaciön, impide cualquier tipo de disposiciön que no sea

afln al propösito expresamente contemplado en la Ley Fundamental" (El

destacado no es original). Nötese que, aun cuando el extracto transcrito refiere a la

condonaciön, lo cierto es que, inexorablemente, de lo anterior se deriva que las cuotas

de la seguridad social välidamente exigibles estän fliera del ämbito de libre

disposiciön del legislador.

De ah! que disminuir la prescripciön retroactiva de las cuotas a la seguridad

social, constituya una forma de disposiciön contraria a su finalidad constitucional,

pues estarian dejando de ser percibidas o, en su caso, cobradas, pese a tener caräcter

forzosa, cualidad de indisponibilidad (imposibilidad tanto de ser

o de empleadas en finalidades distintas a las que motivaron su

creaciön) y formar parte de un regimen con beneficios irrenunciables, todo lo cual
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implica que las personas trabajadoras estän obligadas a contribiiir solidariamente a

SU sostenibilidad y universalizaciön. En el estado actual -anterior a la eventual

entrada en vigencia de esta ley-, la CCSS se encuentra facultada, para actuar dentro

de un marco juridico en el que puede administrar y planificar determinaciones,

fiscalizaciones o cobros, basada en un plazo de prescripciön maycr al que se pretende

imponer retroactivamente, per lo que esta reducciön se traduciria en una afectaciön

directa a la CCSS y la seguridad social.

Distinto es el caso en el que se cambian los plazos de prlescripciön a fiituro

para deudas no nacidas, periodos nuevos o personas que nunca se han inscrito en la

seguridad social, pues le corresponde a la CCSS adaptar sii administraciön y

gobiemo sobre los seguros sociales (gestiön de cobro y determinaciön de

obligaciones) a las nuevas disposiciones legales. Incluso, en el caso de las personas

que nunca se han inscrito ante la CCSS, se contemplan transitoriamente condiciones

para que regularicen su situaciön (pärrafo segundo del transitorioj II); es decir, pasen
a la formalidad y asi no solo contribuyan a la seguridad social sino que tambien se

encuentren cubiertos por el regimen. Precisamente, el pago de las cuotas no solo

proporciona una serie de beneficios particulares a las personas trabaj adoras, sino que,

con base en el principio de solidaridad, es indefectible en aras de la universalizaciön

de los seguros sociales y su sostenibilidad.

De igual forma, se debe advertir que los plazos de prescripciön tienen que

respetar los fines impuestos por la propia Carta Magna con resp^cto a la seguridad
social, siempre tomando en consideraciön la autonomia constitucional de la CCSS,

por ser la encargada de su administraciön y gobiemo. En este contexto, tal autonomia

configura una garantia para el manejo independiente de los seguros sociales dentro

de los limites contemplados en la Constituciön Politica, sin que püedan suscitarse de
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manera välida intromisiones arbitrarias e injustificadas de los Poderes Ejecutivo y

Legislative en e

Con base

stos temas.

en Ig anterior, resultan inconstitucionales los siguientes extractos del

transitorio II: todo caso, una vez que entre en vigor la presente ley, para los

trabajadores independientes inscritos, se aplicarä elplazo de prescripciön de cuatro

anos establecido en el arüculo 2 de la presente ley, en lo que respecta a las

contribuciones del trabajador independiente a la seguridad social nacidas antes de

la entrada en vigor de la presente ley, independientemente de que existan o no

procedimientos determinativos, sancionatorios o de cobro. (...) Para los efectos del

pärrafo anterior, la expresiön "independientemente de si se iniciaron o no

procedimientos

procedimientos

determinativos o de cobro", signiflca que, de haberse realizado

determinativos o de cobro, o se inicien con posterioridad a la

vigencia de esta ley sobre periodos anteriores a esta, solo se podrän determinar

contribuciones o cobrarlas si, al momento de notificar el primer acto de inspecciön

o de cobro, nc hubiera transcurrido el plazo de prescripciön de cuatro anos.

Cualquier otro acto posterior que se haya dqdo, sobre periodos respecto de los que

ya para el primer acto habia transcurrido el plazo de prescripciön, carecerä de

efecto interruptor bajo el principio de que no se puede interrumpir la obligaciön ya

prescrita

De otro lado, aun cuando las personas legisladoras citan parcialmente los

criterios vertidos por la CCSS en el procedimiento legislative en relaciön con una

''violaciön al principio de sostenibilidadfinänciera de la seguridad social", se trata

de extractos que no Ilieron desarrollados ni explicados en su contexto. Precisamente,

no basta con traiscribir los criterios de la iristituciön, sino que, a los efectos de una

consulta legislctiva, deben exponerse los motivos que generan las dudas u
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;e efectuar algunas

se relacionan con la

objeciones, por lo que, en relaciön con estos extremes, no en: ito pronimciamiento

alguno por el fondo y los declaro inevacuables.

Finalmente, si bien los alegatos que equiparan la prescripciön con la

condonaciön de las cuotas flieron desarrollados, a priori se descartan, toda vez que
!

constituyen Institutes juridicos sustancialmente diferentes. En ese sentido, las
I

personas legisladoras formulan sus razonamientos partiendo del hecho de que se trata

de una condonaciön; sin embargo, el transitorio consultado no menciona tal termino

ni lo equipara al menos de forma directa.

3.4. Söhre la posicion de la mayoria en este dictamen.

Con el mayor de los respetos, debo necesariamen

consideraciones sobre el voto de la mayoria que, en el fondo,

linea jurisprudencial desarrollada por la Sala.

En primer lugar, la Constituciön PoHtica senala en lo conducente;
i

"Articulo 73. Se establecen los seguros sociales\en beneficio de los
trabajadores manuales e intelectuales, regulados por el sistema de

contribuciön forzosa del Estado, patronos y trabajadores^ a fin de proteger a
estos contra los riesgos de enfermedad, invalidez, matemidad, vejez, muertey

demäs contingencias que la ley determine.

La administraciön y el gobierno de los seguros socißles estarän a cargo

de una instituciön autönoma, denominada Caja Costdrricense de Seguro
Social.

No podrän ser transferidos ni empleados en finalidades distintas a las

que motivaron su creaciön, los fondos y las reservas de Iqs seguros sociales.

(...).
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Articulo 74.—Los derechos y beneficios a que este Capitulo se refiere

son irrenunciables. Su enumeraciön no excluye otros que se deriven del

principio cristiano dejusticia socialy que indique la ley: serän aplicables per

igual a todo, los factores concurrentes al proceso de producciön, y

reglamentados en una legislaciön social y de trabajo, a fin de procurar una

poUtica permanente de solidaridad nacional.

(...)

Ärtkulo 177. (...)

Para lograr la universalizaciön de los seguros sociales y garantiza

cumplidamente el pago de la contribuciön del Estado como tal y como

patrono, se crearän a favor de la Caja Costarricense de Seguro Social rentas

sußcientes y calculadas en tal forma que cubran las necesidades actuales y
\

futuras de la Instituciön. Si se produjere un deficit por insuficiencia de esas

rentas, el Estado lo asumirä, para lo cual el Poder Ejecutivo deberä incluir

en SUpröximoproyecto de Presupuesto lapartida respectiva que le determine

como necesaria la citada Instituciön para cubrir la totalidad de las cuotas del

Estado.

(...)'

Asi, en el dictamen nro. 2021023611 de las 17:50 horas de 20 de octubre de

2021, este Tribinal reconociö de forma expresa la indisponibilidad de las

5ntribuciones al seguro social (como garantia de que los fondos y reservas de la

seguridad social r o puedan ser empleados en finalidades distintas a las que motivaron

SU creaciön, lo cual impide cualquier tipo de disposiciön que no sea afin al propösito

expresamente coatemplado en la Ley Fundamental) y avalö la posibilidad de

disposiciön sobre

de la Constituciön Politica sobre estos.

multas, recargos e intereses, en tanto no existe regulaciön explicita
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Ahora, el numeral 56 de la Ley Constitutiva de la CCSS impone un regimen

de prescripciön decenal para el cobro de danos y perjuicios ocasionados a la

seguridad social, plazo que se ha extendido a las deudas de esta naturaleza. En ese

sentido, no cabe duda de que el instituto juridico de la prescripciön se encuentra
■  !cobijado por el principio de reserva legal, por lo que la Asamblea Legislativa tiene

la potestad de normarlo, pero slempre dentro de los limites del Derecho de la

Constituciön. Es decir, en el sub examine, la regulaciön legal c e la prescripciön no

puede pasar por alto ni transgredir la autonomia constitucional de la CCSS ni el

caräcter que la propia Carta Magna le otorga a la seguridad social.

Sin embargo, la mayoria de la Sala sefiala que la defmiciön de un regimen

legal de prescripciön no vulnera la autonomia constitucional de la CCSS en materia

de gobiemo y administraciön de los seguros sociales y, para ello, senalan: "De otro

modo, se llegana al extremo de postular que solamente ese ente podria regulär lo
j

atinente a las formas de extinciön de las obligaciones derivadas de este regimen,

llevando a una excepciön al principio de reserva de leyy cohonestando que mediante

norma reglamentaria se incursione en el regimen de la prescripciön negativa,

proyecciön que, con el respeto de siempre, no se comparte". AI respecto, debo

manifestar que es evidente que un plazo de prescripciön no pu(3de ser defmido por

las partes de una relaciön jurfdica, sino que se trata de un extremo de orden püblico

que tiene que ser definido por ley; empero, esta ültima ncj puede ignorar las
disposiciones constitucionales sobre la seguridad social, a la,s que se encuentra

sometida en virtud del principio de supremacia de la Constituciön. No se trata de que

la CCSS establezca plazos de prescripciön (lo cual es manifiestamente

improcedente), sino de que las leyes en tomo a este tema respet'pn las disposiciones
de nuestra Carta Magna. De ahi que el legislador no es absolutarnente libre de regulär

el plazo de prescripciön de las cuotas de la seguridad social, toda vez que existe una

indisponibilidad constitucional de estos fondos y una tutela de rango supralegal.
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prestaciön por

consideraciön qu

(con un plazo de

En consecuencia, si la CCSS tema legitimamente planificada la recuperaciön

de montos adeudados con base una prescripciön de 10 afios y, por medio de una ley,

se le reduce el plazo a 4 (incluso en aquellos supuestos donde las deudas ya se

encontraban judicializadas), es evidente que no solo existiria un impacto en su

institucionalidad. sino que a la vez se estarim modificando aspectos propios de la

administraciön y el gobiemo de los seguros sociales (como la planificaciön de

ingresos, la gestion del cobro de las deudas, entre otros). Incluso, la propia mayoria

reconoce de manera expresa que a la CCSS le compete: "definir cuestiones del

regimen de seguridad social, formas de prestaciön, porcentajes de aportaciön,

estrategias cobratorias, formas de funcionamiento del servicio, esquemas de

sector, entre multiples aspectos"-, sin embargo, no toma en

e las deudas anteriores a la eventual entrada en vigencia de la ley

prescripciön de 10 afios, lo cual es asi porque la norma aplicable es

la vigente al mcjmento del hecho generador) constituyen cuentas por cobrar que

integran los activDs de la instituciön y, consiguientemente, los fondos de la seguridad

social, por lo (jue, al estar conformadas por contribuciones forzosas y ser

indisponibles, ur a vez que nacieron a la vida juridica debe respetarse el plazo de

prescripciön vigente a los efectos de su cobro y gestiön.

La mayoria tambien sostiene que el ordinal 129 constitucional y el articulo 9

del Cödigo de Normas y Procedimientos Tributarios, abordados desde la öptica del

numeral 34 de la Carta Magna, permiten la entrada en vigencia retroactiva de una

ley, para lo cual razonan que ello es legitimo cuando se trata de una regulaciön

favorable para la persona obligada. Incluso, la mayoria sostiene la siguiente mäxima;

"el heneficio se i^ide siempre desde la arista del sujeto pasivo u obligado, que no
del ente püblico titular de la potestad administrativa que se regula Es decir, bajo
tal lögica son irrelevantes los efectos que tengan las leyes sobre la CCSS, siempre y
cuando beneficien al sujeto pasivo u obligado, lo cual me parece abiertamente
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incoherente con la autonomia constitucional de esta instituciön.iDesde mi pimto de

vista, tal razonamiento omite por completo el anälisis de otros preceptos

constitucionales, como los numerales 73, 74 y 177, asi como la Ijnea jurisprudencial
reiterada sobre la indisponibilidad de las contribuciones a la seguridad social.

En adiciön, la mayorla pretende comparar, de forma improcedente, el ordinal

169 del Cödigo de Normas y Procedimientos Tributarios, que en lo conducente

regula: "Las normas que regulen el regimen de infracciones y sanciones tributarias,

asi como el de recargos, multas e intereses, tendrän efectos retrpactivos cuando su

aplicaciön resulte mäs favorable para el afectado con la aplicaciön retroactiva de

la prescripciön de 4 anos de las obligaciones con la seguridad social de los

trabajadores independientes (transitorio II consultado). Emperb, tal reflexidn no

considera del todo el numeral 73 constitucional que veda al legislador de decidir

sobre las contribuciones a la seguridad social que se encuentran dentro del ämbito de

administraciön y gobiemo de la CCSS; tampoco toma en cuenia que, a la luz del
dictamen nro. 2021023611 de las 17:50 horas de 20 de octubre ile 2021, solamente
podrian ser susceptibles de disposiciön las multas, recargos e intereses.

De ahi que los parrafos primero y tercero del transitorio II cpnsultado no hacen
mäs que premiar a quienes hau incumplido sus deberes tanto formales como

materiales con la seguridad social, sin tomar en consideraciön la administracidn y

gobierno de la CCSS, ni tampoco a quienes si hau actuado conforme al ordenamiento

juridico.

Por Ultimo, la mayorfa senala que su razonamiento es välrdo siempre que no

se vulnere otro valor constitucional; empero, tal y como se indicö ut supra, la

posicion adoptada en el dictamen omite por completo el anälisis.

naturaleza de las contribuciones a la seguridad social y su indisponibilidad.

propiamente, de la
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De aste

consideraciones

modo, con base en lo expuesto, me aparto completamente de las

efectuadas por la mayoria de la Sala.

Paul
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